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PRESENTACION 
El presente libro es el resultado del Seminario Internacio- 
nal "Limites y posibilidades de los nuevos sistemas de protec- 
cion social en el Cono Sur dentro de un mundo globalizado", 
que se realizO en la ciudad de Buenos Aires entre los dIas 18 y 
20 de marzo de 1998, organizado por ci CIEPP (Centro Interdis- 
ciplinario para ci Estudio de Politicas Püblicas) bajo el patroci- 
nio conjunto de la DSE (FundaciOn Alemana para el Desarrollo 
Internacional) y el Programa Latinoamericano de Politicas So- 
dales (PLPS). El volumen recoge las contribuciones que fueron 
presentadas y discutidas en ci transcurso del seminario. 
Esta es la segunda oportunidad en que la DSE y el PLPS 
conjugan esfuerzos tendientes a estimular el debate de las po- 
liticas sociales en la regiOn, con el fin de contribuir al intercam- 
bio y ci dialogo entre personas con diferentes intereses en este 
campo, provenientes de distintas disciplinas y adscripciones ins- 
titucionales. El primer encuentro organizado por las dos insti- 
tuvo lugar entre los dias 3 y 8 de diciembre de 1995 
en la ciudad de Montevideo. El seminario, titulado "Seguridad 
social versus seguro social: desafios de la politica social en los 
paises del Cono Sur", reuniO a politicos, académicos, adminis- 
tradores de programas sociales, funcionarios pUblicos y miem- 
bros de ONGs, para discutir las experiencias de los programas 
de combate a la pobreza y las reformas de los sistemas de Se- 
guridad social. Al igual que en esta oportunidad, el seminario 
de Montevideo dio origen a un libro, que bajo ci tItulo Desafios 
de La seguridad social fue publicado por CIESU-DSE-Trilce en 
1997. 
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Las razones que justifican ci interés de Ia DSE y del Pro- 
grama Latinoamericano de PolIticas Sociales por estimular este 
tipo de encuentros y promover el debate sobre estos tópicos 
son relativamente sencillas de explicar. Sin perjuicio de otras 
consideraciones, los firmantes de esta publicaciOn participan 
de la convicciOn comfin de que lo que ocurre en materia de 
politicas sociales en America Latina tiene y continuará tenien- 
do profundas consecuencias sobre las condiciones de vida y de 
bienestar de su poblaciOn. 
Naturalmente, la mayor parte de las consideraciones que 
se señalan no son exciusivas de la region. No obstante, aunque 
sus particularidades recomienden una actitud cautelosa ante 
generalizaciones indebidas, es cierto que tanto la RepUblica 
Federal de Alemania como los paises del Cono Sur de America 
Latina participan de ciertos desafios comunes que caracterizan 
el fin del milenio, a la vez que participan de otros que los distin- 
guen del resto de los paises de Ia region. 
Para comenzar por lo ohvio, no resulta necesario demos- 
trar que actualmente ningün pals escapa a los constreñimientos 
impuestos por los profundos cambios ocurridos en el ámbito 
internacional en las flltimas décadas. Tanto Alemania como los 
paises del Cono Sur estãn expuestos a las presiones derivadas 
del proceso de mundializaciOn de las economlas y de la global!- 
zaciOn, asi como a los efectos de la tercera revoluciOn cientifico- 
tecnologica en curso. En ci caso de Alemania, tales presiones 
se vieron magnificadas dehido a que Ia poiltica social debiO res- 
ponder al gran desaflo de la unificaciOn mediante la ambiciosa 
meta de incorporar Ia poblaciori de las dos Alemanias hajo un 
marco de proteccion social. 
Por otra parte, la reforma social en la subregion del Cono 
Sur. al igual que en Alemania, no operO en un vaclo institucio- 
nal. Dado que en ci Cono Sur predominan los paises que os- 
tentan la rnãs larga tradiciOn de "regimenes de Estados de bien- 
estar" (welfare slate) afianzados a partir dc los aflos 50, ello im- 
plico. de hecho, que la rc-forma social dcbiO ser al mismo tiem- 
po, creaciOn y destruccion institucional. En este sentido, Argen- 
tina, Uruguay y especialinente Chile se asemejan más a Alema- 
nia que al resto de Ia region latinoamericana: deben absorber y 
transformar los vectores de cambio externo sustituyendo siste- 
mas de protecciOn social —hoy obsoletos o inadecuados— que 
6 
tuvieron enorme gravitaciOn en la formaciOn de la sociedad p0- 
utica, en la construcciOn de la ciudadanja y en los niveles de 
equidad social. Reformar los "regimenes de Estado de bienes- 
tar" institucionalizados —en mayor o menor medida— desde hace 
cuarenta años, no es solo una cuestiOn de modificar la orienta- 
ciOn de ciertas "politicas sociales" dejando Ia sociedad como 
está. Supuestos de esta naturaleza no sOlo resultan ingenuos 
sino que degradan ci sentido de Ia politica social, reduciéndola 
a la simple consideraciOn de instrumentos de acciOn más o 
menos eficientes o eficaces. En realidad, modificar este tipo de 
arreglos institucionales alil donde han existido desde Iarga data 
implica aféctar Ia matriz fundamental del ordenamiento socio- 
politico de una sociedad, transformar las formas en que se re- 
produce la estructura social, asi como remover los inecanismos 
que aseguraron en el pasaclo la cohesiOn e integracion social. 
En la gran mayoria de los paises latinoarnericanos, a clife- 
rencia del Cono Sur, predominaron proyectos incompletos y 
excluyentes de regimenes de Estado de bienestar que, en el 
mejor de los casos, otorgaron cobertura social a un grupo rnuy 
reducido de su poblaciOn. Los paises del Cono Sur no tienen 
problemas meramente "rnayores o menores" que ci resto de la 
regiOn; sus problemas son esencialmente diferentes y requie- 
ren. por lo tanto, de aproximaciones conceptuales que reconoz- 
can dichas peculiaridades. 
Tres son los aspectos que ordenan las consideraciones del 
proceso de reforma en America Latina. 
En primer lugar, no es exagerado afirmar que America Lati- 
na se ha vuelto virtualmente uno de los más importantes cam- 
P05 de experimentaciOn de politicas sociales en ci mundo. In- 
novaciones en materia de mecanismos de decision, medidas 
focalizadas de combate a la pobreza, reformas radicales de los 
sisternas de seguridad social. procesos de descentralización, y 
diversas modalidades de articulaciOn entre lo pUblico y lo pri- 
vado constituyen algunas de las manifestaciones mãs visibles 
del "menU" de nuevos instrumentos que los paises de la region 
vienen implementando. 
Este proceso so inscribe en el concierto de ideas y discur- 
sos que predominan en el ámbito internacional, y bajo ci influjo 
de las formulaciones y de las lineas de crédito provenientes de 
los organismos multilaterales, entre los cuales se destacan el 
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Banco Interamericano de Desarrollo (BID), ci Fondo Monetario 
Internacional (FMI) y ci Banco Mundial. En un contexto de eco- 
nomia globalizada, y ante las restricciones que enfrentan los 
paises de la regiOn, este proceso de reforma estructural no sOlo 
tendrá consecuencias sobre su entomo particular, sino que se 
proyectará —como ya lo estã haciendo— hacia otras latitudes. 
En segundo lugar, es un error creer que los interrogantes 
cruciales de la reforma se agotan en estos aspectos relativos a 
cOmo mejorar y hacer mãs eficientes los instrumentos de pout!- 
ca. El gran despliegue de estos Ultimos, que caracteriza a estos 
procesos de reforma en la region, ha tendido a esconder pre- 
guntas mayores, relegadas a un segundo plano dehido a una 
excesiva consideraciOn dada a los medios (instrumentos) en des- 
medro de los fines. A su vez, todo lo nuevo que implica la globa- 
lizaciOn ha enfatizado los cambios olvidando las constantes. Si 
las condiciones impuestas por la globalizaciOn son nuevas, lo 
que no resulta novedoso son los dilemas que acompanan a las 
sociedades modernas y que se resumen en la pregunta central 
de cómo asegurar a los miembros de la sociedad la protección 
ante riesgos, contingencias y diferentes tipos de vulnerabilidad 
social. 
La historia plagada de ejemplos acerca de las formas 
en que las sociedades han debido responder constantemente a 
esa pregunta. Pero si los resultados han sido dispares no fue 
debido a consideraciones exclusivamente técnicas o por razo- 
nes de eficacia y eficiencia de sus instrumentos, sino por un 
cUmulo de determinantes que descansan en lOgicas de otra na- 
turaleza, tanto eb ci piano de las ideas, como de la economIa y 
la politica, o de la estructura social. Por esta razOn, los modelos 
de Estado de bieriestar que se afianzaron en ci m.undo durante 
la segunda mitad de este siglo progresaron a partir de diferen- 
tes concepciones acerca del papel del Estado y de las funciones 
de la politica. En algunos casos, la polItica social fue vista como 
una caiga que se debe soportar, o como mecanismos de ayuda 
asistencial a los mãs pobres; en otros, como mejoramiento de 
las condiciones sociales o como sistemas idOneos tendientes a 
garantizar la cohesiOn social, o bien como recursos de inversiOn 
productiva (capital humano) de distribuciOn econOmica (movili- 
dad social) o consolidaciOn de la democracia. Por lo tanto, no 
hay nada simple' ni evidente en estas diferentes concepciones 
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de la politica social que se pueda dirimir en el piano de los 
instrumentos de politica como si se tratara de un sucedáneo a 
un debate y reflexiOn que debe tener su lugar en el piano de los 
fines o metas. 
Con los procesos de reforma estructural, estas concepcio- 
nes han vuelto a ocupar un rol protagOnico en un escenario 
enteramente diferente del de la industrializaciOn temprana o 
de la industrializaciOn tardIa asociada al modelo fordista. En 
este sentido, los gobiernos —explIcita o implicitamente— están 
tomando decisiones y lo harãn en ci futuro, a partir de opciones 
relevantes que determinarãn el tipo de sociedad que se estã 
construyendo y el destino mãs o menos excluyente e iguaiitario 
del ordenamiento social. 
En tercer lugar, la mayor paradoja de la reforma social en 
Ia region es que Ia intensidad y profundidad de los cambios no 
se corresponde con la intensidad de la reflexiOn ni con ci deba- 
te explIcito sobre sus fines. Una especie de aceptación acerca 
de la inevitabilidad de las restricciones econOmicas viene re- 
afirmando la idea muy difundida de que no existen otras opcio- 
nes de politica mãs que las que ya estãn en operaciOn. La 
predominancia de un paquete de medidas de acciOn recomen- 
dadas indistintamente para todos los paises ha tenido como 
efecto la reducciOn del menu de opciones de politica, al mante- 
ncr implIcitos los términos del debate en torno a los fines. Esto 
no ocurre en Europa, por ejemplo, donde ci debate acerca de 
los fines de Ia pouitica ocupa un lugar crucial en Ia agenda de 
los gobiernos. 
Adicionalmente, la larga tradiciOn del Estado de bienestar 
europeo y la existencia de debates y foros regionales articula- 
dos desde ámbitos politico-institucionales como OECD, la UniOn 
Europea y otras organizaciones subregionales, además de la 
compleja trama de organizaciones técnicas, hicieron que: a) ci 
nümero de actores involucrados en la discusiOn de Ia reforma 
social sea considerablemente alto, y b) las opciones de politica 
puestas en consideraciOn sean también más diversificadas. 
Es en estos ãmbitos en donde se estãn confrontando los 
discursos de los organismos multilaterales de crédito (como ci 
Banco Mundial y ci FMI), de los organismos internacionaies 
(como la OI'fl y los de las propias organizaciones regionales. A 
su en términos sustantivos, ci eje central de los debates 
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gira en torno de Ia tensiOn existente entre las concepciones que 
dieron origen a los tradicionales modelos de Estado de bienes- 
tar europeos, como ci conservador o corporativo", de origen 
alemán, o ci "social-demOcrata" y los modelos sustentados por 
los organisinos multilaterales dc carácter "liberal o residual", 
con profundas raices en la tradicióri anglosajona. En Ia agenda 
de discusiOn se priorizan. por lo tanto, los fines y no los medios. 
En America Latina rio han existido arenas politicas equiva- 
lentes a las de Europa. La Organizacion de los Estados Amen- 
canos (OEA) podrIa haberse constituido en un foro alternativo, 
dado su carácter esencialmente polItico. Ello no ha ocurrido y 
ci debate se sostiene más bien indirectamente, por la acción de 
los organismos tOcnicos regionales, conio Ia ComisiOn EconOmi- 
ca para America Latina (CEPAL), ci Programa de las Naciones 
Unidas para el Desarrollo (PNUD), el Programa EconOmico para 
America Latina y el Caribe (PREALC), y otros. 
El cambio de las condiciones internacionales, la dificil 
sustentabilidad de los regimenes de Estados de bienestar tra- 
dicionales basados en la relación laboral, y la existencia de ellen- 
telas y corporaciones que resisten las transformaciones. no son 
muy diferentes en Europa que en America Latina, pero ci punto 
sobre ci que se busca reflexionar aqui es sobre Ia forma en que 
se procesan las reformas y la relativa orfandad de la region en 
materia de reflexiOn sobre sus fundamentos. 
Las entidades organizadoras de este evento, ci PLPS (con 
los centros de investigaciOn que la integran) y la DSE, vienen 
abordando esta problemática desde un tiempo considerable, pro- 
moviendo instancias de debate, investigaciones aplicadas y ca- 
pacitaciOn, y respaldando programas concretos de intervención. 
El Programa Latinoamericano patrocinado por ci Centro 
Internacional de InvestigaciOn para ci Desarrollo de Canada 
(CIID) iniciO sus actividades en esta temãtica en 1992. En una 
primera fase, estuvo integrado por diez Centros de America La- 
tina: UNICEF (Argentina), CEBRAP (Brash), CIEPLAN. SUR, CAPP 
de la Universidad de Chile, FLACSO (Chile), FEDESARROLLO 
(Colombia); Universidad del PacIfico (PerU), Colegio de Mexico 
(Mexico) y CIESU (Uruguay). En su segunda fase, comenzada en 
1996. se irlcorporaron nuevos Centros Latinoamericanos espe- 
cializados en dicha tematica: CIEPP (Argentina); NEPP-Univer- 
sidad de Campinas y POLlS (Brasil) y CINVE (Uruguay). En esta 
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instancia, el Programa se propuso ahondar sobre la problemã- 
tica de politicas sociales y sisteinas de bienestar, financiando 
investigaciones de envergadura y facilitando el debate e inter- 
cambio entre instituciones y especialistas de la region. 
La FundaciOn Alemana para ci Desarrollo Internacional 
(DSE). por su parte, es una instituciOn de la cooperaciOn bilate- 
ral al desarrollo de la Repüblica Federal de Alemania que fue 
fundada en 1959, como entidad no partidista, por todos los par- 
tidos politicos representados en aquel entonces en el Parlamento 
Alemãn (Burtdestag). Contando con el fomento del Ministerio 
Federal de CooperaciOn EconOmica y Desarrollo, la DSE des- 
empena sus actividades en ci ámbito del perfeccionamiento pro- 
fesional de cuadros técnicos y directivos procedentes de paIses 
en desarrollo y del dialogo politico sobre problemas sustancia- 
les del desarrollo internacional. La FundaciOn Alemana estã 
estructurada en ocho divisiones têcnicas y cuenta con uno de 
los mayores centros de documentación sobre problemas del 
desarrollo en la Republica Federal de Alemania. 
El Centro de Desarrollo EconOmico y Social (ZWS) de la 
DSE se ocupa, desde 1993, en forma creciente de problemas 
de seguridad social, de polItica social y de las dimensiones so- 
ciales de los programas de ajuste estructural. En este campo 
de actividades, la DSE ha realizado una serie de conferencias y 
seminarios en preparaciOn a la Cumbre Mundial sobre Desa- 
rrollo Social que tuvo lugar en Copenhague en 1995. Los pro- 
blemas claves que los programas de la DSE abordan en este 
contexto son por ejemplo, la apertura de los sistemas de segu- 
ridad social para grupos del sector informal, cuestiones de la 
viabilidad financiera y necesidades de reforma de los sisternas 
establecidos de seguridad social, el papel de la politica social 
en el proceso de desarrollo econOmico, problemas de la privati- 
zaciOn y descentralizaciOn de los sistemas de politicas sociales, 
asi como los impactos sobre Ia seguridad social en el proceso 
de transformaciOn de un regimen econOmico centralizado a uno 
orientado a principios de la economia de mercado. La labor de 
la DSE es esencialmente de orientaciOn internacional; no obs- 
tante, los programas sobre las areas temáticas citadas se han 
dirigido, en el pasado reciente, mayoritariamente a Latinoamé- 
rica paIses en transiciOn de Asia Central, la RepUblica Popular 
China, y Africa Occidental y Oriental. 
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EL IMPACTO DEL PROCESO DE GLOBALIZACION 
SOBRE LA SOCIEDAD DEL BIENESTAR 
Luciano 
La globalizaciOn puede definirse como un proceso de 
siOrt mundial de ciertas formas de conocimiertto, de prociuc- 
ciôn social y de vida, capaz de integrar en una red global 
Las distintas esferas de todas las sociedades nacionales. 
Como proceso multidimensional, tiende a ser confundido con 
algunas de sus caracterIsticas particulares. Por ejemplo, aun- 
que Ia globalizaciOn no es un hecho puramente econOmico, 
se tiende a con Ia creciente aceptaciOn del merca- 
do y de Ia empresa privada como los mecanismos mãs efecti- 
vos para promover las actividades econOmicas, organizar los 
factores productivos y procesar las transacciones de bienes 
y servicios. Por otro lado, lo que existe en el mundo actual, 
sin embargo, no es un solo tipo de economla de mercado, 
sino diversas variedades entre las cuates el paradigma an- 
glosajOn enfrenta altemativas más o menos diversas a sus 
postulados centrales. Tampoco es cierto que el proceso de 
gLobalizaciOn haya sido puesto en marcha por las corpora- 
ciones transnacionales, cuando en verdad las empresas pro- 
ductivas, primero, y lasfinancieras, tecnolOgicas o de comu- 
nicaciones. mãs tarde, tuvieron que adaptar su organiza- 
ciOn a un mundo en pleno proceso de transnacionati.zaciOn. 
Pero una de las nociones más arraigadas en cuanto a Ia 
globatizaciOn es que ésta implicarIa elfin del Estado naclo- 
nat. Ciertamente, se hace necesario realizar una revisiOn pro- 
funda de los conceptos de frontera y de soberanIa nacional, 
cuando una parte creciente de las actividades de produc- 
*Consultor del BID. Miembro de la FundaciOn Chile XXI. Secretario 
Ejecutivo del Centro de Analisis de Politicas PUblicas (CAPP), Universi- 
dad de Chile. Diagonal Paraguay 265, Torre 15 of. 1303. Santiago de 
Chilc, Chile. Tel.: (56-2) 678-2076/2091, fax: (56-2) 678-2006. Correo 
electrOnico: ltomassi©abello. dic.uchile. ci. 
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dOn y de consumo, tanto econOmico como cultural, respon- 
den a los tmpulsos defuerzas globales. Pero esto no 
ca elfin del Estado nacional, sino que mãs bien plantea el 
desaflo de repensarlo y redisenarlo. Quizâ una de las par- 
tes más importarttes de este desafio consista en pensar cOmo 
contrarres tar los fenOmenos de inseguridad e incertidumbre 
que la globalizaciOn desencadenO at poner en crisis las insti- 
tuctones del Estado del btenes tar. 
Falsos debates 
El proceso de globalizacion constituye la fuerza dominante 
del mundo en que vivimos. Como ha ocurrido con este tipo de 
fenOmenos a lo largo de la historia, la globalizaciOn no solo es el 
rasgo central de nuestro tiempo, sino tamblén fuente de pro- 
fundas controversias. Quisiera comenzar referléndome, en for- 
ma más o menos directa, a algunas de ellas, dejando segura- 
mente en la sombra muchas otras. AquI se describirá sumaria- 
mente ese fenOmeno, destacando su impacto sobre Ia sociedad 
del bienestar en forma solamente indicativa y general. 
trata de un hecho nuevo o de un proceso que, bajo 
diversas formas, se ha venido desarrollando desde hace mucho 
tiempo? un fenómeno fundamentalmente econOmico o tam- 
bién presenta otras dimensiones no menos importantes? 
meramente sinOnimo del triunfo y la expansion del mercado en 
el mundo entero? un proyecto perverso de las na- 
ciones capitalistas para imponer sus modos de producciOn, el 
predominio de sus recursos financieros y sus formas de vida en 
todas partes? es un proceso que se desarrolla solamente 
entre algunos palses protagOnicos excluyendo a otros? 
de, inevitablemente, a la desapariciOn o debilitamiento del Es- 
tado? su triunfo al fin de la historia? A mi juicio, se 
trata en general de falsas polémicas que, no obstante, han co- 
existido con el avance de este proceso'. 
Para examinar estos interrogantes es necesario partir de 
una definiciOn provisional de globalizaciOn. Aqui se concibe como 
"un proceso de difusiOn mundial de ciertas formas de conoci- 
miento, de producciOn social y de vida, capaz de integrar en 
una red global las distintas esferas de todas las sociedades na- 
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ciorkaies" (Urzüa, 1997: 23). Se trata, pues, de una visiOn muy 
amplia del fenOmeno. 
En una visiOn de largo plazo, tan legitima como sugerente, 
diversos autores han mostrado la longevidad de este fenOme- 
no2. "La globalizaciOn de la economla mundial en estas ñltimas 
décadas del siglo XX -señaia Aldo Ferrer (1996) en una obra 
notable— ha vinculado aUn mãs la realidad interna de las nacio- 
nes con su contexto externo. La expansion del comercio, las 
operaciones trasnacionales de las empresas, la integracion de 
las plazas financieras en un mega-mercado de alcance planeta- 
rio, y ci espectacular desarrollo de la informaciOn, han estre— 
chado los vIncuios entre los paIses". Pero senala que, junto con 
esta tendencia hacia la giobalizaciOn, coexisten multiples fuer- 
zas endOgenas. Este contrapunto, segun él, se iniciO alrededor 
del año 1500, cuando convergieron el aumento persistente de 
la productividad con el establecimiento de un sistema interna- 
cional globalizado, planteando el dilema de la interacciOn entre 
el ámbito interno y ci contexto mundial como factor determi- 
nante del desarrollo y del subdesarrollo, y de la distribuciOn del 
poder. entre los distintos palses del mundo. Sin embargo, estos 
anãiisis se refieren fundamentalmente a la integraciOn de las 
distintas economlas nacionales en un solo mercado global, sin 
prestar parecida atención a la poderosa difusiOn de ideas, valo- 
res. conocimientos, formas de organizaciOn social. fuentes de 
informaciOn y comunicaciOn, estilos de vida, pautas de compor- 
tamiento y formas de subjetividad que caracterizan nuestro tiem- 
p0. El proceso de globalizacion, a partir de Ia definiciOn pro- 
puesta anteriormente, es un fenOmeno nuevo. 
Por la misrna razOn, no es un hecho puramente econOmi- 
co, aunque sus primeras manifestaciones se hayan dado, gra- 
dualmente, en ci campo del comercio, la producciOn y las 11- 
nanzas. Desde este punto de vista, la globalizaciOn se identifica 
con la creciente aceptaciOn del mercado y de Ia empresa priva- 
da como los mecanismos mãs efectivos para promover las acti- 
vidades econOmicas. organizar los factores productivos y proce- 
sar las transacciones de bienes y servicios. Pero en los ültimos 
decenios, este proceso ha desbordado la esfera econOmica. 
"El ritmo de Ia globalizacion ha experimentado una notable 
aceleraciOn en los Ultimos años. El ámbito real de la globali- 
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se ha expandido más allá del campo de la economia 
para incluir los dominios propios de las normas y prácticas de 
la vida social, cultural y poiltica. Esta intensificaciOn del pro- 
ceso de globalizacion ha ido acompanada de cambios impor- 
tantes en el papel y la responsabilidad de un arnplio abanico 
de instituciones humanas: las familias, comunidades y orga- 
nizaciones de la sociedad civil, las empresas, los Estados y las 
organizaciones multilaterales [...J. Las dimensiones sociales 
de Ia globalizaciOn abarcan las relaciones que se dan en las 
familias, en las organizaciones sociales y en la etiqueta o for- 
mas de comportamiento, asI como en los estilos de vida y pa- 
trones de consumo (de bienes y servicios. de productos de 
consumo durable, de artIculos de moda o de diseno, de au- 
mento y bebidas). Sus dimensiones culturales incluyen do- 
minios tan importantes como los de los valores, Ia religion y la 
identidad personal. incluyendo las formas de empleo, y flues- 
tra relaciOn con la televisiOn. los videos, la mUsica, la danza, 
los deportes y los viajes internacionales. En el plano politico, 
la globaiizacion se refleja en la extensiOn de sistemas de go- 
biernos pluralistas, de democracias multipartidarias, de di- 
recciones libres, de sistemas de administraciOn de justicia in- 
dependientes y de la defensa de los derechos humanos." 
(Emmerij, 1997: 27-28) 
El proceso de globalizacion tampoco es sinónimo del triun- 
fo del mercado. Es cierto que ci reconocimiento del mercado 
como un buen árbitro de la actividad econOmica representa uno 
de los grandes consensos aicanzados hacia fines del siglo: se 
ilegO a él después de la gran transiciOn econOmica mundial mi- 
ciada en los años 70 con la crisis del petrOleo, el cambio tecno- 
lOgico y la reestructuraciOn productiva en los paises avanzados, 
la crisis y caIda de los sistemas socialistas y el agotamiento de 
las estrategias ensayadas en Ia mayor parte del mundo en de- 
sarrollo con su excesiva confianza en el mercado interno, en 
la planificaciOn de la economIa y en la intervenciOn del Estado. 
Pero si uno observa el debate entre social-demOcratas y neoli- 
berales, entre moderados y ortodoxos, llega a la conclusiOn de 
que todos los principales voceros de Ia escuela 
triunfante, grosso modo encarnada por el neoliberalismo anglo- 
sajOn, están comprometidos con una determinada economia de 
mercado. Son muy pocos los que desplegarIan la misma dialéc- 
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tica para delender el derecho de cada sociedad a adoptar diver- 
sas modalidades de economias de mercado. Y sin embargo, lo 
que existe no es un solo tipo de economia de mercado, sino 
diversas variedades en que el paradigma anglosajOn enfrenta 
alternativas más discretas en las economias de Ia UniOn Euro- 
pea, del Norte de Europa y de JapOn. La diferencia entre los 
dirigentes y economistas de la primera mitad del siglo XX —Un 
periodo marcado por diversas dosis de pensamiento keynesia- 
no— y los actuales, es que los primeros heredaron de una gran 
depresiOn internacional y de dos guerras mundiales cuotas ra- 
zonables de modestia, eclecticismo y pragmatismo, mientras que 
ci pensamiento que aparentemente triunfa en Ia actualidad pre- 
senta grados de simplificaciOn dogmatica sOlo comparables a 
los que inspiraron al comunismo en sus mejores dIas. Las vi- 
siones dogmaticas tienen el defecto de que no pueden ser con- 
trastadas con la realidad. La transformación del "milagro asiãti- 
co" en la "crisis asiãtica" probablemente no remecerá las con- 
vicciones de la en boga, como tampoco lo hicieron otras 
señales de alarma en el pasado. Pero el hecho es que el mundo 
actual se caracteriza por la coexistencia de diversas economias 
de mercado y no por el triunfo de una sola3. 
Un sesgo muy difundido es el de atribuir a este proceso el 
carácter de un proyecto perverso orquestado y puesto en prãc- 
tica por las grandes naciones industrializadas para dominar el 
mundo y explotarlo en su provecho mediante la penetraciOn de 
sus empresas y sus sistemas productivos, sus capitales y sus 
recursos financieros, sus patrones de vida y de consumo, y de 
sus ideas, preferencias y valores a través de la industria de las 
comunicaciones. No se trata de que todo esto no ocurra, por- 
que la lOgica de la giobalizaciOn y del mercado otorga ventajas a 
los actores mãs poderosos y competitivos, sino de que ello obe- 
dece mãs a la lOgica del sistema que al proyecto de esos acto- 
res. La cuestiOn es, entonces, si es posible modificar esa lOgica, 
u optar por una alternativa, a fin de evitar los efectos concen- 
tradores de ventajas que aquella conlleva. 
Esta cuestiOn está vinculada a la falacia de que el proceso 
de ha sido puesto en marcha por una instituciOn 
que habria nacido en el üitimo tercio del siglo XX: la corpora- 
ciOn transnacional. La verdad histOrica es que las empresas pro- 
ductivas, primero, y las financieras, tecnologicas o de comuni- 
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caciones, mâs tarde, muchas de las cuales ya existian con sus 
mismas razones sociales, tuvieron que adaptar su organizaciOn 
a un mundo transnacionalizado o globalizado. Este sesgo fue 
particularmente claro en Ia teoria de la dependencia, en cuyo 
desarrollo a partir de fines de los años 60, tuvieron mucho que 
ver afamados lideres e intelectuales latinoamericanos. Su tesis 
central puede resumirse asi: 
El desarrollo ; ci subdesarrollo pueden comprenderse como 
estructuras parciales, pero interdependientes, que conforman 
un sistema ünico. Una caractenstica principal que diferencia 
a ambas estructuras es que la desarrollada, en gran medida 
en virtud de su capacidad enclOgena de crecimiento, es la do- 
minante, y la subdesarroflada, debido en parte al carãcter 
inducido de su dinãmica, es dependiente; y esto se aplica 
tanto entre paises como entre regiones (y clases) de un mis- 
mo pais." 
(Sunkel, 
Una de las criticas formuladas a la teoria del desarrollo es 
que tuvo en definitiva un sesgrideologico —casi tautologico— en 
el sentido de que no siempre fue coherente con su propOsito de 
analizar las relaciones de dependencia en situaciones históri- 
cas concretas, y que caracterizO esas situaciones en torno de 
ciertos tipos, cuyas diferencias no alteraban las coriclusiones 
del análisis. De esta manera, forzO la interpretación para liegar 
una y otra vez a las mismas conclusiones, como por ejemplo al 
medir con la misma vara las relaciones de dependencia en eco- 
nomias de enclave, en economias nacionales primario-exporta- 
doras, en procesos de capitalismo dependiente o en experien- 
cias de desarrollo asociado. 
Otro juicio cuya falta de validez universal está vinculada a 
las consideraciones precedentes se refiere a que el proceso de 
globalizaciOn se verificaria exclusivamente entre un nUmero de 
Estados nacionales y agentes privados protagOnicos, excluyen- 
do a una gran parte de los palses del mundo o de sus sectores 
sociales. tal vez mayoritaria. Esta opiniOn, muy generalizada, 
tendrIa base en una concepciOn del proceso de globalizaciOn 
fundamentalmente circunscripta a las relaciones económicas 
internacionales, que se aparta del concepto amplio aqui pro- 
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puesto. Por lo demãs, una visiOn discrepante, como ésta, sOlo 
se sustenta en Ia medida en que se entienda que es posible 
participar en el proceso de globalizaciOn sin usufructuar en for- 
ma equilibrada todas las ventajas, sino también desempenan- 
do el papel de un miembro desaventajado. Las sociedades ac- 
tuales estãn plagadas de ejemplos que muestran Ia participa- 
don de actores integrados desventajosamente, aunque no en- 
teramente excluldos, en el sistema global en expansiOn. La re- 
beliOn zapatista iniciada en Chiapas difundiO sus ideales y se 
conectO con el mundo a través de un home page en Internet 
mucho antes de que el gobierno de Mexico se pereatara de ello. 
Una caleta artesanal de pescadores que me correspondiO eva- 
luar, que sOlo contaba con un motor fuera de borda entre dieci- 
séis botes, poseia una discoteca equipada con los ültimos ade- 
lantos en equipos de sonido. Junto con muchos otros, estos 
son ejemplos de la posibilidad que tienen los miembros más 
desfavorecidos de la cadena internacional de incorporarse al 
proceso de globalizaciOn, como asi también de su dificultad para 
incorporarse plenamente en él. 
Una de las nociones más arraigadas con respecto a la gb- 
balización es que ésta implicarla necesariamente el fin del Es- 
tado nacional. Ciertamente, este proceso hace necesario reali- 
zar una revisiOn profunda de los conceptos de frontera y de 
soberanIa nacional, y determina que una parte creciente de las 
actividades de producciOn y de consumo, asi como de las ideas 
y de la vida de las personas y de sus instituciones, sean induci- 
das por fuerzas globales. Pero esto no significa el fin del Estado 
nacional; más bien le plantea desafios formidables, que hacen 
necesario repensarbo y rediseñarlo. A este tema se dedicará la 
Ultima parte de este articulo. Lo que hace fundamentalmente 
este proceso es suscitar COli más fuerza el dilema, siempre Ia- 
tente en el mundo moderno, entre fuerzas endOgenas y contex- 
to externo (Ferrer, 1996: 13). En diversas etapas, este dilema 
fue zanjado a favor de uno u otro extremo. En Ia época del con- 
cierto europeo, los Estados nacionales "se parecian unos a otros 
en sus costumbres, su religion y su cultura, y estaban estre- 
chamente conectados por intereses redIprocos", lo que frecuen- 
temente hacia que las exigencias del equibibrio del poder o el 
entrelazamiento de los intereses dinásticos limitaran o morige- 
raran las aspiraciones de determinadas naciones (Heeren, 1829). 
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En cambio, a partir de la segunda mitad del siglo XIX, el nacio- 
nalismo econOmico y politico reorganizO la mitad del mundo en 
vastos imperios coloniales, genera la guerra franco-alemana y 
provocO dos guerras mundiales. Actualmente, la experiencia 
más avanzada en integracion internacional, la UniOn Europea, 
es la creaciOn —aün inacabada— de miles de decisiones nacio- 
nales: el conflicto bélico con Irak —siempre presente— depende 
de una decisiOn de Hussein Saddat, y los efectos internaciona- 
les de la crisis asiática han sido diferentes de conformidad con 
las politicas financieras adoptadas previamente por los distin- 
tos paises que podian haber sufrido sus impactos. 
Entre los falsos debates o las apreciaciones equivocadas 
que aquI se trata de refutar no podria dejar de mencionarse la 
que sostiene que la giobalizaciOn, concebida como ci triunfo 
mundial de un determinado tipo de capitalismo, pondrã térmi- 
no a la historia. Esta visiOn, inspirada en Haegel a través de la 
interpretaciOn contenida en las clases o lecturas de Koheve, 
ignora que mientras haya hombres, habrã opciones valOricas y, 
por lo tanto, historia. En este articulo sostengo que el proceso 
de globalizaciOn. y las transformaciones tecnolOgicas. econOmi- 
cas y sociales que difunde a través de las diversas sociedades 
nacionaies, tiene como explicaciOn y motor un radical cambio 
valOrico. Este cambio, lejos de clausurar la historia, acentüa su 
apertura, su ruptura con los valores e instituciones de la mo- 
dernidad madura, su capacidad de cambio y, por lo tanto. su 
diversidad, indeterminaciOn e incertidumbre. 
Definición del proceso 
He iniciado estas reflexiones proponiendo que ci proceso 
de globalizaciOn constituye ci rasgo central de nuestro tiempo. 
Lo defini tentativamente como la disfunciOn en ci ãmbito mun- 
dial de ciertas formas de conocimientos, de producciOn y de 
vida, capaz de integrar en una red global las distintas esferas 
de las sociedades nacionales. El reconocimiento de la 
importancia que tiene este fenOmeno en las sociedades actua- 
les ha planteado la preocupaciOn por definir su naturaieza, iden- 
tificar io que ha cambiado y lo que ha dejado atrãs el avance del 
proceso, evaluar sus consecuencias, expiorar sus alternativas 
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y disenar las estrategias econOmicas, sociales y polIticas que 
los paIses podrian ensayar para insertarse en él en forma no 
perjudicial o incluso ventajosa. 
La mejor manera de intentar una definiciOn de este proce- 
so es compararlo con aquello que ha dejado atrás. Otra consis- 
te en identificar sus efectos en los ãmbitos del conocimiento, la 
economIa, la sociedad y la cultura. Otra apunta a indagar por 
su sentido o direcciOn histOrica. 
Aunque no explore aqul este Ultimo camino, conviene ha- 
cer notar desde un comienzo que la importancia del proceso de 
globalizaciOn, desde el punto de vista de su impacto en la vida 
de las sociedades y de las personas, no radica primordialmente 
en la capacidad de difusión internacional e intersocietal que 
éste entraña, sino en el contenido o signo de lo que difunde. 
Ocurre lo mismo que con el transistor, que sirve para difundir 
electrónicamente cualquier cosa, pero cuya utilidad es apre- 
ciada por el usuario en términos de la informaciOn o del mensa- 
je que transmite. Podria decirse que la globalizaciOn también 
sirve para transmitir cualquier cosa pero que, de hecho, trans- 
mite preferentemente esas ideas, valores, procesos. productos. 
formas de organizacion y de comportamiento generadas por la 
cultura y las contraculturas emergentes. Internet puede trans- 
mitir información del Gobierno de Estados Unidos o del Movi- 
miento Zapatista. En estos casos, el medio no necesariamente 
constituye el mensaje. Aunque no me detendré aqul en esta 
tesis, sostengo que la globalizacion difunde las expresiones de 
la modernidad avanzada, con su rechazo a los modelos o pro- 
yectos generales y su preferencia por la diversidad, la creativi- 
dad, el cambio y por la construcciOn de identidades personales 
y sociales, con todos los margenes de inseguridad que ello lleva 
consigo. 
Sin embargo, a esta altura conviene aproximarse a una 
definiciOn de este fenOmeno para analizar solamente cuándo se 
inicia, qué lo diferencia de etapas anteriores y cuãles son, por 
lo tanto, los rasgos que lo caracterizan. Esta Ultima pareceria 
ser una tarea relativamente simple. Sin embargo, como ocurre 
con todos los procesos histOricos complejos, los debates que 
esta cuestiOn ha provocado han conducido a una situación en 
la que, pese a la riqueza y multiplicidad de los análisis, se tiene 
a veces la sensaciOn de que los árboles no dejan ver el bosque. 
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La mayor parte de las perplejidades al respecto surgen del 
hecho de que, tratándose de un fenOmeno aparentemente flue- 
vo —en la medida en que es lo que caracteriza a nuestra época y 
la diferencia de los periodos precedentes— algunos de sus ele- 
mentos constitutivos parecen tener antecedentes muy antiguos. 
En History of the Polttical System of Europe and its Colonies, Heeren 
se referIa a la comunidad de cultura, costumbres e intereses 
de los palses europeos bajo el antiguo regimen5. Aldo Ferrer 
iniciaba su historia de la globalizacion en la época de los des- 
cubrimientos y Ia rastreaba a lo largo de los trescientos años 
que median desde el comienzo de la Modernidad hasta el siglo 
XIX. Durante ese periodo de progresiva internacionalizaciOn de 
las cuituras nacionales se podia, si no se estaba conforme con 
lo que se tenla, buscar lo que deseaba en otra parte. Pero la 
mayorIa de bienes y mensajes que se consumIa se generaban 
en la propia sociedad, y habia estrictas leyes de protecciOn a lo 
que cada pais producIa. Ahora lo que se produce en todo el 
mundo está aquI, y es difIcil saber qué es lo propio. La interna- 
cionalizaciOn fue una apertura de las fronteras geograficas de 
cada sociedad para incorporar bienes materiales y simbOlicos 
provenientes de los demãs. 
"La globalización supone una interacciOn funcional de activi- 
dades econOmicas y culturales dispersas. bienes y servicios 
generados por un sistema con muchos centros, en el que im- 
porta mãs la velocidad para recorrer el mundo que las posicio- 
nes geograficas desde las cuales se actüa." 
(Garcia Canclini, 1995: 16) 
Una tendencia multidimensional 
Un ritmo de crecimiento econOmico sin precedentes histó- 
como el que mostraron los palses industrializados duran- 
te los veinticinco años siguientes a la Segunda Guerra Mundial, 
periodo que comenzO un poco más tarde en los paises del cam- 
po socialista y de America Latina, junto con un nuevo auge del 
comercio internacional, no bastan para explicar el proceso de 
globalizaciOn que a continuaciOn tuvo lugar en estas y otras 
dimensiones. Inciuso en un piano preponderantemente econO- 
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mico, cabe destacar tres entre los factores que lo explican, siendo 
dos de ellos de carácter tccnoiOgico. El primero, la emergencia 
de un nuevo paradigma tecnolOgico que permitiO dividir el ciclo 
productivo, y reestructurar el conocimiento, la producciOn, las 
finanzas, ci consumo y los mercados laborales hajo la forma de 
redes transnacionales. El segundo, los cambios tecnolOgicos, 
sociales y culturales que hicieron posible una draniática ex- 
pansiOn de la informaciOn, las comunicaciones y los viajes, acor- 
tando la distancia entre las naciones. Tercero, la morigeraciOn o 
el desmantelanilento de las polIticas gubernamentales que tra- 
dicionalmente habian restringido las transacciones internacio- 
nales, como consecuencia de la construcción de una creciente 
interdependencia. 
Desde el fin de ia Segunda Guerra Mundial hasta los años 
90, ci comercio internacional creciO a un ritmo entre 1.5 y 2 
veces superior a Ia tasa anual de crecirniento dci PIB. Este fe- 
nOmeno se explica por la recuperaciOn de las economias en los 
paises industrializados y por Ia acciOn del GAYI' asi como, pos- 
teriormente, por Ia Ronda Uruguay que dio origen a la Organi- 
zaciOn Internacional de Comercio (OMC). Dc esta manera, los 
mcrcados internacionales crecieron rnás rápidamente que la eco- 
nomia mundial, tanto en los paises industrializados corno en 
los paises en desarrolio. En los paises dcl sudeste asiático y los 
de America Latina, la participaciOn de las exportaciones en ci 
PIB aumenta del 14 al 23 % entre 1980 y 1985, ganancia corn- 
pensada en esta region del mundo debido a la tendencia es- 
tructural a la caida de los precios de sus productos de exporta- 
ciOn. Con todo, mãs de un 80 % de la producciOn mundial no se 
transa en los mercados externos. Por otra parte, ci corncrcio 
internacional está fuertemente concentrado en pocos grupos 
de naciones, corno las que integran la UniOn Europea, cuyas 
exportaciones representan el 36 % dci intercambio mundial y 
se dirigen en un 60 % a los paises miembros de ese esquema: o 
como en ci caso de Estados Unidos y Canada, cuyo comercio 
reciproco representa airededor del 37 % de sus exportaciones 
totales (French-Davis, en UrzUa, 1997). 
Ya se ha senalado que la tercera revoluciOn tecnoiogica —la 
de Ia microelectrOnica, la robotizaciOn y la informãtica— ha 
incrementado extraordinariarnente la importancia del factor co- 
nocimiento en ci proceso productivo: ha rcernplazado ci volu- 
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men por la calidad como objetivo de la emoresa. 
"Las empresas de alta calidad no necesitari controlar amplios 
recursos, ejércitos disciplinados de trabajadores, o utilizar 
rutinas predecibles. No necesitan estar organizadas en forma 
de pirámide, como lo requeria la producciOn estandarizada, 
con máximos ejecutivos poderosos presidiendo sobre varios 
niveles de gerentes, y sobre un grupo aUn mayor de opera- 
rios, todos los cuales seguian procedimientos preestableci- 
dos. Los tres grupos de profesionales quc dan la mayor parte 
de su valor a la nueva empresa —los que identifican los proble- 
mas, los que los resuelven y los mediadores estrategicos— ne- 
cesitan estar en contacto directo unos con otros y descubrir 
constantemente nuevas oportunidades. Sus mensajes deben 
fluir clara y rápidamente (desde todos los puntos) para poder 
aplicar las soluciones correctas a los problemas correctos en 
forma oportuna. Alli no hay lugar para la burocracia." 
(Reich, 1991: 87) 
Más que a una pirámide, la empresa moderna se parece a 
urja red o a una telarana, entrelazada y abierta a la incorpora- 
ciOn de toda clase de innovaciones en materia de procesos, pro- 
ductos, mercados, imagen o marketing. Sus intermediarios es- 
trategicos operan desde el centro de esta red, pero también 
desde cada uno de los puntos de intersecciOn entre sus ele- 
mentos integrantes, pues lo esencial es establecer una comu- 
nicaciOn rápida e informal entre los intermediarios. Las tecno- 
loglas de la informaciOn han aumentado la capacidad de coor- 
dinaciOn entre grupos cada vez mãs extensos de personal cuya 
labor no depende de procedimientos operativos rutinarios, y ha 
bajado sus costos. En esa red global que es hoy la empresa, su 
capacidad de innovar. como conjunto, es mucho mãs que la 
simple suma de sus partes. La omnipresencia en todos los mer- 
cados de los disenos Benetton o Versace, de los automOviles 
Volkswagen o Toyota, de los canales de television o de los dis- 
tintos circuitos telefOnicos ya no se debe tanto al comercio in- 
ternacional como a la alianza. fusion o globalizaciOn de empre- 
sas de productos y servicios. 
Más significativo aün ha sido el aumento y la globalizaciOn 
de los flujos financieros internacionales. Los mercados interna- 
cionales de capital prácticamente habian desaparecido con la 
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crisis de los años 30, reconstituyendose lentamente despues 
de la Segunda Guerra Mundial gracias a los créditos para re- 
construccjOn y a la inversiOn extranjera directa de Estados Uni- 
dos, para reaparecer espectacularmente al promediar los años 
70, debido a los excedentes de liquidez causados por la crisis 
del petróleo y la transiciOn econOmica mundial que se acentña 
en aquellos años. Naturalmente, en un comienzo, dicho exceso 
de liquidez debiO ser manejado por los bancos comerciales, los 
cuales debieron expandir fuertemente sus créditos y diversifi- 
car sus riesgos, tornando elegibles a deudores que antes no lo 
eran, fenOmeno que a principio de los años 80 habia conducido 
a una peligrosa acumulaci n de deuda externa en numerosos 
paIses de Africa, Europa Este y America Latina, que se tra- 
dujo en un reguero de crisis de pago y en la aplicaciOn genera- 
lizada de politicas de ajuste. 
El lento y penoso resiablecimiento de los equilibrios finan- 
cieros, hacia fines de los anos 80, permitiO una fuerte recupe- 
raciOn de la inversiOn extranjera directa (lED) y, sobre todo, de 
movimientos de capitales de corto plazo bajo la forma de crédi- 
tos, depósitos bancarios en moneda extranjera, o compra de 
acciones o bonos en los mercados de valores, movimientos que, 
considerando su sesgo especulativo, son altamente volátiles. 
En el caso de America Latina, durante la primera mitad de los 
años 90 sOlo uno de cada cuatro dOlares ingresados del exte- 
rior correspondiO a lED, representando el resto movimientos 
financieros de corto plazo. 
Pero actualmente la globalizaciOn abarca mucho mãs que 
la economja y el mercado. 
"Ese concepto adquiere hoy dja el estatuto de un proceso cul- 
tural irrefrenable y autónomo en que la idea de cultura y de 
mercado se funden en el marco de una concepciOn del merca- 
do ampliada y revalorada. De un mercado pensado no solo 
como lugar de intercambio de mercaderias sino como un con- 
junto de interacciones socio-culturales más complejas. Los 
mismos soportes (redes electrOnicas, televisiOn, satélites, ra- 
diodifusiOn) que permiten los flujos de capitales entre los cen- 
tros financieros transnacionales, constituyen el actual siste- 
ma de comunicaciones y cultura, tanto en America Latina como 
en cualquier parte del mundo. Los flujos desterritorializados 
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de inforrnacián, bienes, personas. imagenes e ideas se con- 
funden con los flujos financieros que fluctdan en los merca- 
dos transnacionales. Flujos de inforrnación quc son produci- 
dos, apropiados y consurnidos. en la esfera de los medios y de 
la cultura globalizada. En este contexto, Ia globalizacion no 
implica sOlo intercanthjo entre Estados nacionales, sino la pro- 
ducciOn a escala mundiai de una cultura mundial integrada 
que aporta tanto a la hibridizaciOn como a la homogeneizaciOn 
entre lo nacional y lo global." 
(Bentes, 1996) 
Segun Ivana Bentes, el modelo tradicional de cornunica- 
ciOn de masas, centrado en 11os en quc uno produce 
para muchos, da lugar, en la iciOn electrOnica, a formas 
de comunicaciOn de muchos para innelios, como en Internet y 
sus Home Page, espacios e instancias 
de conversaciOn on-line. Esta popular internaciorial", 
como Ia define Garcia Canclini. qtie grandes secto- 
res de las sociedades se distancien de la cultura escrita y adop- 
ten diversas formas de cultura oral, a la que se accede a travis 
de la radio, los canales de television y los medios populares de 
comu nicaciOn. 
Los "oralistas" reempiazan la cuitura letrada por un tipo 
de cultura oral, audiovisual, mediática que proporciona las imá- 
genes y conceptos a partir de los cuales actiia una parte crc- 
ciente de la sociedad. Un personaje de Ia televisiOn brasilefla 
que representa a un comerciante ambulante. Marcinho, domi- 
na ci discurso sociolOgico acerca de la interdependencia que 
existe entre la estructura social, el comercio, la ganancia, la 
corrupciOn y Ia violencia a partir de un auto-didactismo para- 
bOlico, afirmando que no necesita ir a la universidad para estar 
informado y "antenado" respecto de lo que acontece a su aire- 
dedor. Junto con la cuitura escrita, se va vaciando ci espacio 
pflblico en beneficio del privado, sea éste cornercial o dornésti- 
co. Los medios de cornunicación e informaciOn giobalizados pe- 
netran en ci hogar y en la subjetividad de las personas difun- 
diendo margenes. valores y formas de vida a través de todas las 
sociedades nacionales. 
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Consecuencias politicas y sociales 
Debido a su carácter multidimensional, el proceso de gb- 
balizaciOn no tiene sOlo consecuencias econOmicas, sino tam- 
bién politicas y sociales. De hecho, ci análisis se ha concentra- 
do en las primeras, en tanto que estas ültimas, hasta ahora, se 
limitan a reflejarse en una progresiva sensaciOn social de ma- 
lestar poco formalizada con respecto a la situaciOn actual de la 
sociedad y la polItica. 
Las consecuencias politicas y sociales del proceso de gb- 
balizaciOn, y de la difusiOn de las formas de organizaciOn y de 
vida por la modernidad avanzada que dicho proceso transmite 
a través de las fronteras nacionales, determinan una compleja 
mezcla de riesgos y oportunidades. Por una parte, se traduce 
en una sensación generalizada de cambio, de desprotecciOn e 
inseguridad que Timherto Eco comparO con la insecuntas que 
caracterizó la transiciOn desde la ruina del imperio romano 
hacia Ia formaciOn de la Baja Edad Media (Eco. 1974). Por la 
otra, amplia extraordinariamente margenes de opcion, liber- 
tad y creatividad del sujeto, iiberándolo en crecientes medi- 
das del imperio de modebos y proyectos sociales preestableci- 
dos, y permitiéndole no sob escoger entre mãs alternativas, 
sino incluso construir identidades. En ci fondo, los riesgos que 
plantea este proceso son la contrapartida de sus oportunida- 
des, y ambos definen los rasgos culturales de la postmoderni- 
dad o de Ia modernidad avanzada. 
La polItica ha sido sienipre, en gran medida. un reflejo del 
contexto en que se desarrolla. No es de extrañar que, si éste se 
transforma, se modifiquen las bases tradicionabes del quehacer 
politico. El proceso de gbobalizaciOn y la nueva sensibilidad cul- 
tural que éste conlbeva han alterado profundamente esa activi- 
dad, comenzando por las formas tradicionales de representa- 
ción, elemento central de la teorla democrática, que se yen se- 
riamente amenazadas en unas sociedades caracterizadas por 
crecientes cuotas de informaciOn y de conocimiento, que tien- 
den a sobrepasar los mecanismos clâsicos de intermediaciOn 
politica. Tanto las perplejidades de los dirigentes politicos como 
los factores de ba desafecciOn de la ciudadania senalan por dónde 
pasan las alteraciones mencionadas. A continuaciOn enurnera- 
ré algunos de esos cambios para detenerrne luego en ellos: 
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* Han cambiado los referentes tradicionales de la actividad p0- 
iltica: Ia naciOn, el Estado, las clases sociales y las ideologias, 
sin ser reemplazados por otros. 
* Se ha transformado el concept.o de la representaciOn segUn la 
teorla clãsica, tornándose menos colectiva y mãs difusa, me- 
nos mediatizada y mãs directa, menos indiscutible o de me- 
nor intensidad, sin que tampoco haya cristalizado en la prãc- 
tica un nuevo concepto. 
* Existe una fuerte presión para intensificar la participaciOn de 
las comunidades y Ia gente en las decisiones y en la vida poll- 
tica, sin que haya surgido una institucionalidad adecuada para 
ello. 
* Hay una crisis o desvalorizaciOn de las instituciones politicas, 
comenzando por ci Estado y sus principales organos, el Poder 
Ejecutivo en los sistemas presidencialistas, los pariamentos y 
la administraciOn de justicia. 
* Se observa una crisis mãs clara aUn en los partidos politicos, 
ilegando a señalarse que hay un solo pals latinoamericano en 
donde funciona —o ha vuelto a funcionar— normalmente un 
sistema de partidos. 
* Se advierte un vaclo de ideas y valores tanto en el dialogo 
como en ci juego politico, y un excesivo peso de los intereses, 
que parecerian pasar a ser ci objeto central de la politica, lo 
que alienta la ëorrupciOn. 
* Hay un rechazo a la absolutizaciOn de las ideologias. 
* En su lugar se afirman nuevos temas y nuevos actores. 
* Hay una crisis del Estado y una sentida necesidad de reinte- 
grarlo a la sociedad civil. 
* Por todas estas razones se han confundido las fuentes de Ia 
legitimidad. 
Ha crecido la preocupaciOn por la gobernabilidad demo- 
crática en los paises latinoamericanos sin que ellos constituyan 
una excepciOn frente al resto del mundo. Es paradOjico que 
esta preocupaciOn nazca o se agrande precisamente después 
que el sistema democrático haya logrado extenderse a toda la 
region. El cambio de época al que se hacia referencia anterior- 
mente, los nuevos rasgos de la modernidad y ci surgimiento de 
sociedades mãs complejas, tienden a modificar los sistemas po- 
lIticos y a debilitar su gobernabilidad. 
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Debido a la creciente diferenciaciOn de los intereses que 
se expresan en una sociedad moderna, su gobernabilidad es 
un fenOmeno complejo y los factores que la hacen posible, o 
que la debilitan, son multiples. Los dirigentes y Ia opiniOn pü- 
blica son conscientes de que la gobemabilidad de la democra- 
cia no está garantizada. Sin embargo, se suele tener una visiOn 
parcial y reducida de sus causas —y por lo tanto de los riesgos 
contra los cuales hay que prevenirse—, basada en experiencias 
particulares de procesos muchas veces inconclusos. 
Se hace sentir la falta de una visiOn sistemática de este 
fenOmeno, de los factores que lo explican y de aquellos que lo 
amenazan. Es cierto que, asi como en el pasado muchas veces 
una politica econOmica populista desbaratO la democracia, asi 
tamblén es cierto que en los Ultimos años la reacciOn de la ciu- 
dadania obstruyO a gobiernos que intentaban aplicar una poll- 
tica econOmica correcta. Pero la gobernabilidad no está condi- 
cionada exciusivamente por la politica econOmica: lo está tam- 
bién por la desigualdad social y la inadecuaciOn de los siste- 
mas politicos a las nuevas realidades. 
Gravitan en este Ultimo campo el mal diseño y el ineficiente 
funcionamiento del Estado, la obsolescencia de los sistemas y 
los partidos politicos, la debilidad de los parlamentos, la insufi- 
ciencia de los servicios de justicia, la corrupciOn, la violencia, la 
desigualdad y la pobreza, los fuertes desequilibrios regionales 
y la insuficiente participaciOn de la ciudadania en la politica. 
La teoria liberal, basada en Ia democracia representativa, 
también ha sido cuestionada por estas nuevas sensibilidades. 
Dentro de ese marco, los ciudadanos ejercian sus derechos en 
los actos electorales y, entre unos y otros, delegaban el manejo 
del sistema politico a los representantes que habian elegido. La 
complejidad, el dinamismo y la volatilidad de la vida moderna 
(en gran medida fruto del proceso de giobalizaciOn) han deter- 
minado que el concepto de la representaciOn, asi entendida, 
sea insuficiente. En un mundo como éste, la soberania popular 
—enfatizada después que la soberanIa nacional—, que sOlo se 
ejercia en las urnas. tiende a ser reemplazada por ci concepto y 
la práctica de la participaciOn social6. 
El sistema representativo clãsico constituia una democra- 
cia mediatizada. Actualmente, los intermediarios o represen- 
tantes de los ciudadanos, sean los parlamentos, los partidos 
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politicos, sus cüpulas o sus operadores, no monopolizan la ar- 
ticulaciOn y expresiOn de sus intereses como lo hacIan antes, 
debido a que en una sociedad mãs diversa, más asertiva e in- 
formada, la gente tiene visiones propias sobre los asuntos de 
interés püblico aspira a intervenir de alguna manera en su 
manejo. 
Entre los diversos medios de socialización, informaciOn y 
creaciOn de opiniOn püblica, los medios de comunicaciOn tie- 
nen un papel muy importante. que se agiganta dia a dIa. La 
opiniOn publica obtiene de los medios sus informaciones, sus 
puntos de referencia y sus posiciones mientras que los medios 
y los comunicadores asumen una parte creciente de las tareas 
que estaban reservadas a los politicos. Los partidos no solo ca- 
recen de la exclusividad en la configuraciOn de los programas 
que interesan a Ia ciudadania, sino tamblén en la elecciOn de 
sus candidatos: surge una contraposición entre la opinion pü— 
blica y los partidos politicos. Tanto la brevedad del tiempo de 
que disponen los dirigentes en los medios de comunicaciOn como 
Ia abundancia de los mensajes que éstos difunden constriñen 
la proyección de los politicos. 
Los medios también acortan el margen de acciOn del poder 
ejecutivo y de Ia presidencia en la medida en que tienen una 
influencia determinante en Ia confecciOn de la agenda püblica 
y, por ende, en los programas gubernativos. Los estadistas y los 
dirigentes se han dado cuenta de que no basta con tener Ia 
autoridad constitucional para clesempenar un cargo de repre- 
sentaciOn popular, sino que es necesarlo también ser un buen 
comunicador. Lo mismo se aplica a la propaganda, las campa- 
ñas y las encuestas, que influyen decisivamente en la opiniOn 
püblica, y que se han convertido en una verdadera obsesiOn 
para los politicos (Bagdikian. 1992: Fallows, 1995 y Grossman, 
1995). 
Los sistemas representativos basados en procesos electo- 
rales y en la competencia entre candidatos designados por los 
partidos, dentro de marcos formales previsibles, dan lugar a 
otros basados en la expresiOn de las posiciones de un publico 
más informado, activo y fragmentado; en la necesidad de refle- 
jar los intereses propios de esa diversidad de situaciones; en la 
mayor gravitacion de las organizaciones gremiales, sociales y 
locales: y en el debilitamiento del liderazgo politico de carácter 
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formal o tradicional frente a la proliferaciOn de los lideres de 
opiniOn en una sociedad que ya no cree que "todo es politica". 
Estas fuentes de representaciOn se cruzan con la influen- 
cia de los "poderes fãcticos", cuyo peso en una sociedad mo- 
derna hace aparecer como un cuento de hadas el papel de los 
antiguos grupos de presiOn. aquéllos el establecimiento 
militar, la empresa, las finanzas, las asociaciones ilIcitas o los 
propios medios de comunicaciOn (Cerny, 1990; Gibbins, 1989; 
Connolly. 1988: ILPES, 1997). 
Las expresiones de la modernidad avanzada, difundidas 
por el proceso de globalizacion, también han tenido fuerte im- 
pacto en las sociedades. En America Latina, estructuras soda- 
les relativamente claras, corno la que diagnosticara en los años 
50 don José Medina Echevarria, con sus clásicas dicotomias 
entre obreros, sectores medios y oligarquias; trabajadores agri- 
colas y urbanos, y pobladores urbanos marginales o activos, se 
han desdibujado. Esa estructura ha sido reemplazada por otras 
que presentan una mayor continuidad, fluidez y flexibilidad, 
sin abatir dramáticamente la proporción que representa la p0- 
breza. Las desigualdades en Ia distribución del ingreso y las 
oportunidades han demostrado ser extremadamente resisten- 
tes a los beneficios generados por el desarrollo, aunque ha au- 
mentado ci acceso a la educaciOn, la informaciOn y los servicios 
urbanos modernos. En sociedades mãs difusas como las actua- 
les, Ia movilidad social de carácter vertical ha perdido en parte 
su importancia y ha aurnentado la que presenta la movilidad 
horizontal u ocupacional. Los roles que pueden desempenar 
las personas en la sociedad se han multiplicado considerable- 
mente, a partir de la diversificaciOn de las oporturiidades de 
educaciOn y capacitaciOn, y de la multiplicaciOn de nichos ocu- 
pacionales en ci contexto de mercados laborales mãs diversos 
y complejos. Con ello, han aumentado las posibilidadcs de las 
personas de acceder a esos distintos roles, o de cambiarlos por 
otros. El cambio, y no la estabilidad, pasa a ser un rasgo domi- 
nante en las nuevas sociedades, y no sOlo en el plano de Ia 
estructura social en su conjunto sino también en el de las iden- 
tidades y roles personales en ci ciclo de la propia vida (Giddens, 
1991; Lash y Friedman, 1992: Vattimo, 1985, Lipovctsky, 1994). 
Diversos factores, materiales y culturales, han influido en 
estas transformaciones societales. El proceso de globalizaciOn 
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ha expuesto estas fuerzas de cambio, en distintas medidas, a 
todas las sociedades nacionales. Entre las fuerzas de largo pla- 
zo se destacan, en primer lugar, los cambios demograficos: el 
engrosamiento la parte superior de la pirámide demografica 
en los paIses industrializados, con los consiguientes interro- 
gantes respecto del futuro de los sistemas de seguridad social, 
y el aumento de las expectativas de vida junto con la declina- 
dOn de la tasa de nacimientos —con sus efectos contradicto- 
rios— en los paIses en desarrollo. Como consecuencia de las 
transformaciones productivas y del papel de la informática y las 
comunicaciones en la economla, se han transformado 
drásticamente los mercados laborales, con una declinaciOn del 
nümero e importancia de los trabaj adores de producciOn y de 
servicios, una valorizaciOn del papel de los que Reich llama los 
"analistas simbOlicos". Todo ello ha revivido el fantasma del des- 
empleo que recorriO Europa a fines del siglo pasado y fortaleciO 
las posibilidades del marxismo, Ilegando a niveles de entre el 
10 y el 20 % en los paises europeos, sin contar la numerosa 
población pasiva acogida al seguro de desempleo, como conse- 
cuencia de los ajustes estructurales experimentados por la eco- 
nomia y los sistemas productivos. A estos factores se une el 
cambio de las actitudes culturales producido, en diferentes for- 
mas y medidas segun los paises y los grupos sociales, por la 
difusiOn de Ia modernidad avanzada, con su rechazo a los gran- 
des modelos o proyectos sociales, presididos por el Estado, y 
su preferencia por el sujeto y su capacidad de optar, por la 
diversidad y el cambio, por la constnicciOn de nuestras propias 
identidades personales y sociales. El papel de la ciudad, el ba- 
rho, la cultura, la familia, los gëneros y la juventud también se 
transforman y se redefinen al margen de categorias sociales es- 
tablecidas. En suma, hay una pérdida de la fe en la "salvaciOn 
por la sociedad", como ha dicho Drucker. Es bien sabido que el 
largo plazo no sigue siendo tal indefinidamente y que, tarde o 
temprano. se convierte en presente (Drucker, 1990 y 
Al igual que los cambios que han afectado a la actividad 
polItica, las transformaciones sociales mencionadas han crea- 
do un complejo balance de riesgos y posibilidades, la mayor 
parte de cuyos riesgos confluyen en reducir el ámbito protector 
de la seguridad social, tal como ésta se construyO durante el 
desarrollo del Estado del bienestar. A continuaciOn se mencio- 
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nan aigunas de las consecuencias de estas transformaciones 
en este üitimo sentido. 
* La promociOn de la econornIa de mercado como una propuesta 
ideolOgica, y la consiguiente mercantiiizaciOn de las relaciones 
sociales, particularmente de las relaciones laborales, asi como 
de las expectativas y comportamiento de las personas. 
* El "consumo como pasiOn", como expresiOn de éxito, y como 
fuente de identidad, otorgada por el estatus, las marcas y las 
tarjetas de crédito. 
* El éxjto como criterio de evaluaciOn del comportamiento so- 
cial e individual, y ci desplazamiento de las ideas, los valores, 
la amistad, la lealtad, la honestidad y ci tiempo libre como 
bienes socialmente valorados. 
* La privatizaciOn no solamente de las actividades del estado, 
sino también de un creciente nñmero de formas de comporta- 
miento individual y colectivo, con la consiguiente desvaloriza- 
ciOn y reducciOn de los espacios pUblicos, como el barrio, la 
plaza, ci club o ci cine, reempiazados por medios de consumo 
masivo de bienes, deportes o informaciOn como ci shopping, 
ci estadio o la televisiOn. 
* La pérdida de gravitaciOn de la convivencia pUblica en la vida 
privada y la invasiOn de esta ültima por los medios de comuni- 
caciOn, que reemplazari como instrumentos de formaciOn a la 
famiiia. ia escueia, incluso la palabra escrita, tornando extre- 
madamente neutral ia vida de las comunidades y personas. 
* La creciente privatización de los servicios de saiud, ia tenden- 
cia a condicionar su provisiOn o calidad a ia capacidad de 
garantIa o pago que poseen las personas, y las crecientes ten- 
siones que se generan entre ios sistemas püblicos y privados 
de saiud. 
* Una tendencia similar en materia de seguridad o previsiOn 
social, expresada en la expansiOn de los sistemas de fondos 
de pensiones, cuyo comportamiento y beneficio dependen de 
la volatilidad de los mercados de valores y aün no han tenido 
tiempo de ser evaluados a la luz de ia experiencia. 
* El reemplazo de los antiguos sistemas de vivienda social, in- 
suficientes y deficitarios, por otros basados en la entrega de 
casetas con servicio, ahorro previo vinculado a subsidios, y 
otros que permiten un mejor uso de los recursos con mayor 
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cobertura, pero que aparenternente tienden a reforzar Ia sub- 
sistencia y el hacinamiento de viviendas precarias, con la con- 
siguiente concentraciOn de la pobreza urbana. 
* La fragmentacion, la constante transformaciOn y la movilidad de 
los mercados de trabajo que, al mismo tiempo que ofrecen mãs 
oportunidades, generan desempleo. incertidumbre y presiones 
para readecuax permanentemente la fuerza de trabajo. 
* El desprestigio, en general, de las redes de seguridad. que tu- 
vieron su origen en la experiencia europea y el aumento de la 
inseguridad de las personas en la vida econOmica y social como 
contrapartida de la rnultiplicaciOn de sus oportunidades. 
El proceso de globalizaciOn. caballo de Troya de los valores 
de Ia modernidad tardia, ha multiplicado en forma portentosa 
la gama de oportunidades de las personas y las sociedades pero, 
como contrapartida, ha incrementado fuertemerite los marge- 
nes de inseguridad e incertidumbre que se empenO en reducir 
ci Estado del bienestar. 
NOTAS 
1. Mencioné ya algunas de esas falsas polémicas en Tomassini, 1984, 
especialmente en las paginas 60 y siguientes. 
2. \ier, entre ellos, a Ferdinand Braudel, 1984; Carlo Cipolla. 1989; 
Angus Madison, 1991 o Paul Kennedy, 1989. 
3. Un profundo análisis de esta realidad se lievO a cabo en una Confe- 
rencia sobre Teoria y Práctica del Desarrollo que en 1996 convocO a un 
distinguido grupo de expertos. bajo los auspicios del BID, cuyos traba- 
jos liguran en Louis Emmerij, 1997. 
4. Ver también Fernando H. Cardoso y Enzo Faletto, 1979. 
5. Publicada en ingles en 1829. 
6. Ver Benjamin Barber, 1984; Paul Seligman, 1992; Lawrence 
Rothenberg, 1992. Desde un punto de vista latinoamencano, ver J. G. 
Castaneda, 1993, y H. Aguilar Camün, 1988. 
7. Ver asimismo Moulian, 1997; Inglehart, 1990 y 1997; Beck, 1986. 
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EL DILEMA DE LA GLOBALIZACION 
ANALIS1S Y POSIBLES SOLUCIONES* 
Georg Vobruba** 
La global izaciOn es un corijunto de procesos en virtud de los 
cuales, entre concliciones de vida geograflcamente dis tan- 
tes, surgert interdependencias positivas o negativas y proce- 
sos de competericia y de cooperactOrt transnacionales. En su 
aspecto econOmico, La globalizactOn es una tendencia de lar- 
go plazo que actualmente estâ stendo impulsada, arlemãs, 
por decistones politicas que contribuyen a acelerar su desa- 
rrollo. Pero la globalizaciOn conttiene un dilema: aunque en 
el (argo plazo tiende a incrementar el bienes tar general cie 
Ia sociedad. en el corto pla.zo Los procesos de modemizo.ciOn 
econOmfca que provoca tienen altos costos sociales. Este dUe- 
ma se agrava porque el lipo de polIttcas macroeconOmicas 
que los Esto.dos desarrollart en el contexto de La globaliza- 
ciOrt tiertden a socavar la.s posibilidades de Ilevar adelante 
politicas sociales paliativas. Si una serie de politicas soctales 
activas no brindan ayuda a aquellos indivtduos que en ra- 
zOn de los procesos de modemizaciOn deben atravesar tran- 
sitoriamente problemas sociales, o no compensan a aquellos 
que quedan irremediablemente margtnados de Las nuevas 
estructuras econômicas, Ia globaltzaciOn corre el riesgo de 
generar, a nivel nacional, coaliciones defensivas que blo- 
queen su desarrollo. 
* El presente trabajo —que fue traducido de su versiOn original en ale- 
man por Renate Hoffmann— se basa en una ponencia presentada en ci 
Seminario "Limites y posibilidades de nuevos sistemas de proteccion 
social en el mundo globalizado", organizado por el Centro de Informa- 
'iones y Estudios del Uruguay (CIESU), de Montevideo: el Centro Inter- 
disciplinario para el Estudio de Politicas Pübiicas (CIEPP) de Buenos 
Aires y la FundaciOn Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE) 
de Berlin, en Buenos Aires del 18 al 20 de marzo de 1998. 
** Prof. Dr. Georg Vobruba: Institut für Soziologie, Universitãt Leipzig, 
Augustuspiatz 9. D-04 109. Correo electrOnico: vobruba@rz.uni-leipzig.de. 
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I. Introduccion 
En la actualidad se habia mucho de un dramãtico proceso 
de globalizaciOn que se extenderia por todo el mundo. Sin em- 
bargo, la globalizaciOn no es absolutamente nueva ni se man!- 
fiesta en estos momentos a un ritmo particularmente acelera- 
do. Es una tendencia econOmica permanente en Ia moderna 
sociedad capitaiista mundial. No obstante, aigunas determina- 
ciones y acuerdos politicos (por ejemplo, la creación de acuer- 
dos regionales como el NAFTA, la UE, el han con- 
tribuido a que este comportamiento sea mãs visible para la opi- 
niOn pübiica. 
Desarrollaré mis consideraciones esencialmente a partir 
de dos aspectos de la globalizaciOn: primero, se trata de una 
tendencia econOmica de largo plazo: segundo, actualmente es 
impulsada por decisiones politicas. 
Desde la óptica nacional de los diferentes paises, esto sig- 
nifica que el proceso de globalizaciOn seguramente es inexora- 
ble en ci largo plazo. En el corto y mediano piazo, en cambio, 
existen estrategias para no verse involucrado en él. La decisiOn 
de integrarse o no al proceso de globalizaciOn reconoce causas 
y consecuencias susceptibles de anãlisis. 
Los procesos de globalizaciOn exigen importantes esfuer- 
zos de modernizaciOn. Los procesos de modernizaciOn y trans- 
formaciOn, que transcurren a un ritmo muy acelerado determi- 
nan costos que presentan una distribuciOn desigual para las 
personas y que se manifiestan dc diferente manera en ci trans- 
curso del tiempo. En el corto plazo es mayor el costo social, en 
el largo plazo prevaiecen los beneficios. 
Dc lo senalado se desprende ia siguiente posibilidad: quie- 
nes en el corto plazo se yen peLludicados, tratarãn de impedir 
que el respectivo pais se sume a la globalizaciOn. Si sus esfuer- 
zos fructifican, ia sociedad se vera privada de los beneficios que 
cosecharia en el largo plazo. Se trata entonces de lograr que la 
desigualdad causada por la globalizaciOn/modernizaciOn pue- 
da ser sobrellevada politicamente. 
Atenuar las secuelas de la desigualdad sociai es una de 
las funciones ciásicas de la politica social. Con ayuda de dife- 
rentes ejemplos histOricos es posible demostrar que hasta aho- 
ra son las sociedades que han sabido atenuar ci impacto social 
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a través de una adecuada politica social las que tuvieron activa 
participaciOn en el proceso de globalizaciOn. Dc ello se des- 
prende que los actuales esfuerzos de globalizaciOn también Se- 
ran exitosos. en la medida en que estén acompanados por ade- 
cuadas medidas sociales. 
Sin embargo, en ci debate social y politico prevalece ci en- 
terio segun ci cual la globalizaciOn afecta en creciente medida 
ci margen de acciOn de los Estados, y en particular hace impo- 
sible una politica social a nivel nacional. 
Podemos formular ci dilema de la globalizaciOn en térmi- 
nos muy sencilios: para que sea exitosa, la globalizacion nece- 
sita de una politica social, pero la globalizaciOn exitosa socava 
ci Estado de bienestar nacional. Presentaré este dilema como 
un primer resultado para buscarle a continuaciOn posibles so- 
luciones sociales. A tal efecto se plantearán los siguientes inte- 
rrogantes: relaciOn guardan la globaiizaciOn y las condi- 
ciones de subsistencia de los Estados nacionales de bienestar 
entre si? otras posibilidades existen para lograr la acepta- 
ciOn de los procesos de globalizaciOn sino no es por medio de 
medidas que atenüen ci impacto social? 
IL Globalización real 
En todo ci mundo, las sociedades están persuadidas de 
que actualmente se está operando una dramática ola de globa- 
lizaciOn. Conceptos tales como "ci shock de la globalizaciOn" que 
se emplean recurrentemente en discursos publicos y cientifi- 
cos, sugieren que se trataria de un proceso inesperado, repen- 
tino y politicamente descontrolado e incontrolable. Dc hecho, 
sin embargo, ci proceso de globalizaciOn no es algo totalmente 
nuevo ni se manifiesta en la actualidad en forma particular- 
mente rápida. 
La idea de Ia globalizaciOn y de una "sociedad mundial" 
nace en la Edad Moderna. El concepto apareciO primero como 
normativo en ci discurso fliosOfico. El concepto de "ciu- 
dadano del mundo" de Kant (1912) era un proyccto optimista, 
de elevada carga moral, asI como el "internacionalismo proleta- 
rio" era también un proyecto básicamente normativo. A medida 
que se desarroila ci capitaiismo, sin embargo, comienza a con- 
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cretarse el de una sociedad mundial. Además de Ia 
idea de la sociedad mundial, aparece la globalizacion real, des- 
truyó las esperanzas normativas centrales que sustentaban la 
idea de la sociedad mundial. La globalizaciOn real no contribu- 
yO a que se desarrollara un interés comñn ni a incrementar la 
solidaridad sino a nuevos intereses particulares y situaciones 
de posible conflicto. 
"ExistIa una historia mundial cuyos esquemas de interpreta- 
ción popular ya no eran aplicables al mundo real, y una inte- 
graciOn global práctica que no se estudiO." 
(Bright y Geyer, 1994: 16) 
Se piantea entonces la pregunta acerca de una definiciOn 
y de posibles indicadores de la globalizaciOn. Para eso, definiré 
el concepto de giobalizaciOn como conjunto de procesos en vir- 
tud de los cuales entre condiciones de vida geograficamente 
distantes, surgen interdependencias (positivas o negativas), en 
particular procesos que generan relaciones de competencia y 
cooperaciOn transnacionales. La globalizaciOn posee varios corn- 
ponentes, siendo los más importantes las interdependencias 
comerciales internacionales, las inversiones directas extranje- 
ras (IDEs), la migraciOn, el impacto ambiental negativo transna- 
cional y las interconexiones informãticas transnacionales. 
Seguidamente me concentraré en los aspectos econOrni- 
cos de la globalizaciOn. Hirst y Thompson (1996) han recopilado 
datos que permiten describir el proceso de globalizacion desde 
fines del siglo XIX. Si se toma como indicador el volurnen del 
comercio exterior. se aprecia que la globalizacion fue intensifi- 
cãndose en forma constante hasta ci comienzo de la Primera 
Guerra Mundial. que en el intervalo existente entre las dos gue- 
rras retrocediO considerablernente, y que recién desde fines de 
la Segunda Guerra Mundial ha vuelto a aumentar en forma per- 
manente. 
El cuadro 1 muestra que Ia "relative openness" de impor- 
tantes economIas, detlnida como volumen del comercio exte- 
rior (exportaciones más importaciones) en funciOn del PBI, se 
incrementa desde 1950 en forma continua pero no espectacu- 
lar. En 1973 segula siendo más baja que en 1913 (Hirst, 
















































































































































































































































































































































































rrientes de migraciOn arrojan para Estados Unidos, el pals con 
las corrientes migratorias más importantes del mundo, un cua- 
dro muy similar. La migraciOn de la población estadounidense, 
tanto en términos absolutos como relativos, se incrementa fuer- 
temente en el siglo XIX; alcanza un pico máximo absoluto en 
tiempos de la Primera Guerra Mundial; y vuelve a retroceder en 
el periodo que media entre las dos guerras en forma dramática, 
para volver a aumentar en forma constante recién a partir de 
mediados de la década del 50. En términos absolutos y aun 
más en términos relativos de la poblaciOn, hoy la migraciOn en 
Estados Unidos se ubica muy por debajo de los valores picos 
alcanzados en las dos primeras décadas del siglo XX (Hirst y 
Thomson, 1996: 26). 
Pese a que el "comercio exterior" sigue desempeñando un 
papel importante en el proceso de globalizaciOn (Nogal. 1996), 
desde la década del 60 se ye superpuesto por la evoluciOn que 
registra la nueva dimensiOn "inversiones directas extranj eras" 
(IDEs). La nueva situaciOn creada se plantea en los siguientes 
términos: el volumen de comercio exterior aumenta mãs rãpi- 
damente que la producciOn, y las inversiones extranjeras direc- 
tas se incrementan mãs rápidamente que el volumen del co- 
mercio exterior internacional. Se observa una cierta tendencia 
de las IDEs a ir sustituyendo al comercio exterior como motor 
de Ia globalizaciOn. 
La importancia que adquieren las inversiones extranj eras 
directas, que se incrementan rápidamente, radica en que, a dife— 
rencia de las interdependencias convencionales que genera el 
comercio exterior. ponen en tela de juicio la capacidad de acciOn 
autOnoma de los Estados y son mãs dificiles de regular por parte 
del Estado. Simultãneamente, se trata de procesos de un eleva- 
do nivel de concentraciOn en doble sentido. Por un lado, una 
tercera parte de todas las carteras de inversiones extranjeras 
directas se ye controlada por apenas den multinacionales (Hirst 
y Thompson. 1996: 53), por el otro. las inversiones extranjeras 
directas son realizadas casi exciusivamente por los paises de 
mãs desarrollo en paises de similar nivel de desarrollo. 
Estas caracterIsticas juegan un papel importante para el 
anãlisis de nuevos aspectos en las actuales tendencias de gb- 
balizaciOn, en particular en relaciOn con los efectos que pueden 
tener sobre los Estados nacionales y sus sistemas de seguridad 
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Figura 1 
Brecha entre exportaciones y producto, 1960-199 1 
Fuente: International Trade, GAIT, varios años 
Valor de exportaciones v flub de IDEs. 1975-1989 
Fuente: Estimaciones de la UNCTC basadas en World Investment Directory, 
UNCTC, 1991; International Monetary Fund balance of payments tape, 
retrieved 10 January 1991; Monthly Bulletin of Statistics, United Nations, 
October 1984 and 1990. 
De: Hirst, Thompson, 1996: 54-55. 










Flujo de inversiones directas 1990-1995 
en miles de millones de 1J$S, en porcentaje 
Derrame de inversiones directas de los cinco principales paIses centrales 
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Total 157,3 126,9 122,7 146,4 131,9 207,4 68,0 63,7 64,4 65.9 59,3 62,5 
Todos los paises 243.2 199,3 190,6 222,2222,3 13180 
L 
100,0 100.0 100,0 100.0 100,0 
Destino de ias inversiones directas de 105 cinco principales paIses receptores 
Pals 19901991 1992 1993 1994 1995 1986- 1991 1992 
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Total 114.4 68.0 73,7 110,7 118.5 156,0 60,4 42,9 43,3 53,1 52,5 49.0 
En comparación: 
Alemania 2,7 4,1 2.4 0,3 3,0 9,0 1,6 2,1 1,3 0,1 1,3 2,8 
Fuente: UNCTAD, diversos años 
De: Messner, 1997: 144 
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social. Volveré sobre este tema al analizar la globalizacion y su 
posible efecto negativo sobre el Estado de bienestar. Finalmen- 
te debe mencionarse que la tendencia a la expansiOn de las 
inversiones extranjeras directas en los años posteriores a 1993 
se ha desacelerado notablemente en todo el mundo (Hirst, 
Thompson, 1996: 55). 
Resumiendo, el proceso de globalizaciOn es una tendencia 
constante que la opiniOn pUblica ha notado mãs en los ültimos 
tiempos, en razOn de ciertas decisiones politicas y acuerdos ha- 
sicos (como el NAFTA, el MERCOSUR, la UE). 
III. Decisiones poilticas en el proceso de globalizacion 
La globalizaciOn es una evoluciOn de largo plazo impulsa- 
da por decisiones de carãcter polItico. Desde la perspectiva de 
los diferentes paises se deduce que en el mas largo plazo el 
proceso de globalizacion es insoslayable, pero que en el corto y 
mediano plazo es posible sustraerse al mismo. La participaciOn 
o no en el proceso de globalizacion obedece a causas y conse- 
cuencias susceptibles de anãlisis. 
Los procesos de globalizacion en general ejercen una fuer- 
te presiOn de modernizaciOn sobre las sociedades que partici- 
pan de ellos. A su vez, los procesos de modernización y trans- 
formaciOn de sociedades que se desarrollan en forma muy ace- 
lerada exigen un costo que se distribuye en forma desigual en- 
tre las personas y en el tiernpo. Se acentüa la desigualdad so- 
cial. Existe un mayor costo en el corto plazo y un mayor benefi- 
do en el largo plazo. Los costos son asignables en forma exacta, 
también por parte de los propios afectados; las ventajas, en cam- 
bio, son más bien difusas. 
A partir de esta realidad, se manifiesta un problema tIpico 
de los procesos de rnodernizaciOn y transformaciOn: quienes 
cargan con los costos del corto plazo buscan bloquear un desa- 
rrollo que en el largo plazo promete mayores beneficios. La par- 
ticipaciOn en procesos de globalizaciOn puede ser impedida por 
quienes se yen afectados negativamente en el corto plazo, con 
lo que en el largo plazo la sociedad se vera privada de los bene- 
ficios de la globalizaciOn. El problema básico que enfrenta el 
gerenciamiento politico del proceso de modernizaciOn consiste 
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en superar las alianzas que se tejen entre empleadores y em- 
pleados para resistir una polItica a favor de la globalizaciOn. 
Vaiga citar a titulo de ilustraciOn la politica de barreras 
arancelarias proteccionistas implementada por Bismarck en 
Alemania. La "gran depresiOn" marcO ci fin del liberalismo 
(Rosenberg). Los aranceles se implementaron básicamente a 
instancias de los sectores econc)micos mãs antiguos, amenaza- 
dos por la modernizaciOn, con el fin de protegerlos. Esto permi- 
tiO poner ci agro a resguardo de la competencia internacional, 
por lo que éste pudo darse ci lujo de omitir las necesarias mo- 
dernizaciones y atrasarse cada vez mãs. Los daños consiguien- 
tes fueron la falta de una adecuada racionalizaciOn y precios 
excesivamente altos para los alimentos. 
Alemania es un buen ejemplo para ilustrar que la creaciOn 
de entidades empresarias tuvo como principal objetivo prote- 
ger a los diversos sectores de la competencia internacional. La 
finalidad de las asociaciones de industriales creadas en la Ulti- 
ma década dci siglo XIX fue la impiementaciOn de aranceles 
proteccionistas (Ullmann, 1988: 77). El nombre de la federaciOn 
empresaria que agrupaba al sector, creada en 1876, era 
programãtico: "FederaciOn Central de Industriales Alemanes 
para ci Fomento y la PreservaciOn del Trabajo Nacional" 
(Ullmann, 1988: 78). Básicamente, se trataba de preservar los 
intereses de aquellas empresas (industria del acero y del car- 
bOn, asI como de la industria textil), que consideraban que po- 
dIan ser los potenciales perdedores en la competencia interna- 
cional. Este interés mutuo se tradujo en una alianza empleado- 
res/empleados en ci piano nacional. 
Antes de celebrarse ci acuerdo NAFTA, hubo conflictos que 
en principio siguieron ese mismo esquema. Los sectores que 
impulsaban ci acuerdo eran las industrias orientadas a la cx- 
portaciOn y los trabajadores mãs calificados. En cambio, se mos- 
traron contrarios a Ia celebración del acuerdo los representan- 
tes de las ramas industriaies más antiguas, temerosas de la 
competencia proveniente de Mexico, y la mano de obra menos 
calificada en aquellos sectores en los que se pronosticaban per- 
didas de puestos de trabajo (Bolle, 1993). Pese a que se sabla 
que los efectos del acuerdo NAFTA sobre la economla y ci mer- 
cado laboral en Estados Unidos apenas iban a ser perceptibles 
(Krugman, 1996), ci presidente Clinton sOlo obtuvo ci consenti- 
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miento de los sindicatos norteamericanos a camblo de la pro- 
mesa de pagos compensatorios. El candidato par la presiden- 
cia, Ross Perot. de extracciOn conservadora de derecha, intentO 
aprovechar el miedo de perder los puestos de trabajo y luchó 
contra ci NAFTA. en nombre de la solidaridad nacional. 
Estos ejomplos permiten extraer Ia siguiente conclusiOn: 
para identificar cOma se formarãn las diferentes aiianzas politi- 
cas ante una fuerte presiOn internacional de la competencia, es 
más relevante distinguir entre quiénes se yen beneficiados par 
Ia globalizacion y quiénes se yen perjudicados, que hacer una 
distinciOn entre el capital y el trabajo. Ante la expectativa com- 
partida de ser los potenciales perdedores en un proceso de Ii- 
bre competencia internacional. se tejen aiianzas entre emplea- 
dores y empleados destinadas a impedir ci "libre comercio". En 
general, estos esfuerzos en general se apoyan en una retOrica 
que invoca Ia comunidad nacional y hace un ilamado a Ia "soli- 
daridad" de todas las clases sociales. 
Las alianzas entre ci Irabajo y el capital, que se forman 
para impedir una integraciOn global y defender supuestos inte- 
reses distributivos de la comunidad en su conjunto, pueden 
causar potencialmente graves perjuicios tanto en poiltica inte- 
rior como exterior. Al respecto, Rosenberg (1967) señaia correc- 
tamente que el proteccionismo económico de Alemania hacia 
fines del siglo XIX condujo directamente al nacionalsocialismo. 
Concretamente. podria afirmarse que hubo una linea directa 
que conducia de la organizacion sectorial de la industria pesa- 
da alemana al nacionalsocialismo (Ullmann, 1988: 143): "El re- 
torno de Alemania al mercado mundial" (Berghahn, 1985: 112) 
sOlo se operO en la década del 50. 
Pero no todos son casos de violencia y proteccionismo cx- 
tremo. La historia de los diversos regImenes autoritarios y dic- 
tatoriales muestra que este tipo de intentos de proteccionismo 
finalmente fracasa, aunque sOlo al cabo de cierto tiempo y a 
expensas de inmensos costos inmateriales y materiales. Fraca- 
sa en razOn de la discrepancia entre eficiencia econOmica exis- 
tente sOlo en la fantasia politica y la eficiencia econOmica autO- 
noma real. Hay numerosos ejemplos que. aunque en manifes- 
taciones mãs moderadas, repiten ci siguiente esquema: el pro- 
ceso de globalizaciOn genera reclamos proteccionistas, acom- 
panados de retOrica nacionalista, engendrando asi ci aislamiento 
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politico. Esto provoca una menor eficiencia económica y una 
creciente brecha de bienestar respecto del exterior. En estas 
circunstancias, ci aislamiento politico revierte en forma autori- 
taria hacia la politica interna. El descontento es reprimido en 
forma autoritaria en nombre del interés nacional comün. Al res- 
pecto brindan material ilustrativo los Estados socialistas 
(Vobruba, 1997) o la Espana de Franco (Lessenich, 1996). 
Observamos en que la socie- 
dad mundial pasa de existir sOlo en la imaginaciOn de los hu- 
manistas, a ser una realidad, la globalizaciOn engendra conflic- 
tos distributivos. Se muestran dispuestos al dialogo los secto- 
res que esperan obtener ventajas. En cambio, intentan mante— 
nerse al margen del proceso quienes presumiblemente se ye- 
ran perjudicados. El Estado nacional se convierte para estos 
sectores, en ci baluarte contra la globalizaciOn. Es ésta una cons- 
tante del desarrollo social global en ci siglo )O(: 
"A diferencia de lo que imaginO ci siglo XIX, ci tema central de 
esta historia global del siglo XX es la divisiOn cada vez más 
drãstica que se manifiesta entre los procesos de integración 
global y la aspiraciOn de autonomIa local, y ci incremento de 
la violencia ante la incapacidad y la falta de voluntad de en- 
contrar un equilibrio entre ambas tendencias." 
(Bright y Geyer, 1994: 14) 
Al margen, los best-sellers sobre ci tema de la globalizacion 
suelen plantear la probiemãtica de los conflictos distributivos 
como un juego de suma cero (por ejemplo, Thurow, 1992). Con 
mayor o menor grado de intencionalidad. movilizan los miedos 
de quienes se yen perjudicados por la globalizaciOn. Sobre esta 
base, se recomiendan estrategias econOmicas agresivas de irrup- 
ciOn en los mercados o se favorecen estrategias de aislamiento. 
El simple hecho de que estos libros constituyan un buen negocio 
demuestra que Se trata de un problema ampliamente difundido. 
IV. La necesidad de una polItica social 
En las siguientes consideraciones excluyo la posibilidad 
de que sectores dirigentes a favor de la globalizaciOn puedan 
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imponer su criterio por procedimientos no democráticos, igno- 
rando la resistencia de los presumibles perdedores de Ia globa- 
lizaciOn. Estas consjderacjones teOricas tienen como fin deter- 
minar cOmo los sectores perjudicados por la globalizaciOn pue- 
den adquirir el peso suficiente para interponer un veto, imp!- 
diendo efectivamente que ci pais se inserte en el proceso de 
globalizacion. En los sistemas democrãticos. difidilmente pue- 
dan imponerse los intereses del capital por si solos. El necesa- 
rio peso politico de los adversarios de la giobalizaciOn surge de 
alianzas entre empleadores y asalariados en los sectores que 
aparecen como perjudicados. Este tipo de alianzas, destinadas 
a preservar las ganancias y los puestos de trabajo, se tejen so- 
bre Ia base del interés comün que persiguen ci capital y ci tra- 
bajo por conservar "su" empresa. Por tal razOn, el proteccionis- 
mo se reclama muchas veces en nombre de Ia "defensa del 
trabajo nacionai". Esto indica la importancia que tiene una ade- 
cuada polItica social como condiciOn para la participaciOn en ci 
proceso de globalizaciOn. 
Si los reclamos por una politica proteccionista derivan de 
una situaciOn en Ia que los trabajadores dependen sin aiterna- 
tiva alguna de sus actuaies puestos de trabajo, ci margen que 
tiene ci Estado para resistir ci embate de los intereses protec- 
cionistas consiste en ofrecer alternativas viables a los actuales 
puestos de trabajo (Vobruba, 1983 y Nissen, 1994). Puede tra- 
tarse de lugares de trabajo sustitutivos o de opciones que per- 
mitan garantizar un ingreso minimo como aiternativa ai trabajo 
en reiaciOn de dependencia. Analizaré más adelante cuãies son 
las diferentes posibiiidades. 
Liegado a este punto es preciso especificar de qué forma 
pueden verse involucradas las personas en la giobaiizaciOn. En 
efecto, los procesos de giobaiizacion y modernizaciOn plantean 
diferentes tipos de ganadores y perdedores. Básicamente, pue- 
den distinguirse las siguientes categorias: 
1) Sectores que se yen beneficiados en ci corto y en ci largo 
piazo: apoyan una inserciOn en ci proceso de giobalizaciOn. 
2) Sectores que se yen favorecidos en lo inmediato, pero que en 
ci más iargo plazo se yen perjudicados: dificilmente se cons- 
tituyan en obstáculo para ia globalizaciOn. 
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Ninguno de estos dos casos presenta mayores probiemas. 
En cambio, resultan problemãticos e interesantes los siguien- 
tes tipos: 
3) Perdedores de corto plazo, que en ci largo piazo se convier- 
ten en gariadores: en este caso se plantea el problema de la 
transiciOn. 
4) Perdedores en ci corto y en el largo plazo: ci tema que se 
piantea es la indemnizaciOn. 
Estos cuatro tipos de destinos pueden representarse como 
se indica en la figura 2. Tal como vimos, la conducta de los 
perdedores es decisiva para que un pais pueda participar con 
éxito de Ia globalizaciOn. Por lo tanto, me concentraré en los 
casos 3 y 4. 
Se trata, entonces, de lograr que ci costo que determina la 
globalizacion/modernizaciOn sea politicamente sostenible, y de 
ofrecer una compensaciOn a los sectores que pierden con la 
globalizacion. Una de las tareas ciásicas de la polItica social es 
moderar ci impacto de las consecuencias de los procesos de 
modernizaciOn y transformaciOn (Vobruba, 1996). 
Ciertos acontecimientos en la historia del siglo XX sugie- 
ren que —contrariamente a lo que indicaria ci actual sentido 
comün— la giobalizaciOn y ci desarrollo de los modernos Esta- 
dos de bienestar en Europa no son incompatibles. En efecto: la 
trayectoria de ambos presenta notorios paralelismos. El desa- 
rrollo de los modernos Estados de bienestar europeos se iniciO 
en las ñitimas décadas del siglo XIX y se prolongO hasta co- 
mienzos del siglo XX. Finalizada la Primera Guerra Mundial, la 
politica social permaneciO durarite algün tiempo estancada en 
los niveles de desarroilo alcanzados. La posterior crisis econO- 
mica mundial determinO incluso un claro desmantelamiento de 
los sistemas de seguridad social, si bien su alcance fue disImil 
en los diferentes paIses. SOlo clespués de la Segunda Guerra 
Mundial se iniciO una nueva fase expansiva. La conformaciOn 
plena de los Estados de bienestar europeos es un resultado de 
los años 50 y 60. Actualmente, vuelve a registrarse un estanca- 
miento en su desarrollo. 
No existe consenso entre los investigadores en cuanto a si 















de los sistemas de seguridad social. La globalizaciOn econOmi- 
ca viviO una primera onda expansiva en las décadas previas a 
la Primera Guerra Mundial sufriO un severo revés en las déca- 
das de entreguerras y volviO a recuperarse a partir de los años 
50. Desde esa época. asistimos a un constante incremento en 
la tendencia globalizante, aunque en los Ultimos años esa ten- 
dencia se ha desacelerado. Por el momento, no se sabe a cien- 
cia cierta cuãl serã el verdadero impacto de la crisis asiática 
sobre el proceso de globalizaciOn. Bien podria ser que el apoyo 
politico que la poblaciOn de estos paises esté dispuesta a brin- 
dar al proceso de globalizaciOn dependa de las posibilidades de 
inoderar el costo social de la reestructuraciOn econOmica. 
La teoria sobre una integraciOn de la seguridad social 
(Vobruba, 1996; Vobruba, 1998a y Huf, 1998) sugiere que la 
decisiOn de participar en el proceso de globalizaciOn es particu- 
larmente exitosa en aquellas sociedades en las que existe una 
red social que permita contener el impacto de la globalizaciOn. 
Primeras evidencias obtenidas a partir de ejemplos históricos 
(Rieger, Leibfried. 1998) y estudios internacionales compara- 
dos (Graham, 1994) parecen, cuanto menos, no contradecir esta 
teorIa. De estas evidencias puede inferirse tambiên que las 
medidas de globalizaciOn actualmente encaradas serán parti— 
cularmente exitosas en aquellos paises en los que se yen acorn- 
panadas de medidas tendientes a moderar su impacto social. 
Si esto es cierto, la politica actualmente en boga en America 
Latina de apertura econOmica y simultáneo desmantelamiento 
de los sistemas de seguridad social, podria ser suicida en el 
más largo plazo (Lo Vuolo y Barbeito, 1993; Gilbert, 1997; 
Messner, 1998). 
V. Salida al dilema de la globalizaciôn 
Obviamente, estos argumentos que hablan a favor de que 
los diferentes Estados deben acompañar ci proceso de globali- 
zaciOn con medidas de tipo social, nada dicen acerca de las 
posibilidades reales que tienen los Estados para tornar estos 
recaudos. En general, prevalece el criterio de que la globaliza- 
ciOn resta espacio a los Estados nacionales (Wilding, 1997). En 
este punto, resulta fãcil formular el dilema de la globalizaciOn: 
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para ser exitosa, Ia politica de globalizaciOn requiere de una 
polItica social; las medidas giobalizantes, sin embargo, socavan 
al Estado nacional de bienestar. 
La pregunta que se plantea es si estamos ante un dilema 
sin soluciOn 0 Si existen opciones que puedan fundamentarse 
cientIficamente, Cualquier respuesta deberá partir de las si- 
guientes dos preguntas: relación guardan la globalizacion 
y las condiciones de subsistencia de los Estados nacionales de 
bienestar entre sI? otras posibilidades existen para que 
los procesos de globalizacion sean aceptables si 110 es por me- 
dio de medidas que atenüen el impacto social? 
Cuando se afirma que la globalizaciOn tiene un impacto ne- 
gativo sobre la estabilidad de los Estados nacionales de bienes- 
tar, es necesario indicar los parametros a través de los cuales los 
efectos de la globalizaciOn presionan sobre la estabilidad de es- 
tos Estados. general, puede afirmarse que los Estados de bien- 
estar son estables cuando existe un equilibrio entre los recursos 
necesarios para solventar los sistemas de seguridad social y las 
exigencias que se les plantean (Vobruba, 1983). SegUn cuãl sea 
el sistema, los recursos que requiere el sistema de seguridad 
social se recaudan a través de aportes yb impuestos. Las cxi- 
gencias resultan del nivel cle las prestaciones y el nñmero de 
casos. Las exigencias que debe cumplir el sistema surgen del 
nümero de problemas sociales que debe cubrir en ci marco de 
las prestaciones a ser atendidas. De ello se deducen dos pre- 
guntas concretas: los procesos de globalizacion, a 
menos aportes e impuestos? problemas sociales adi- 
cionales que deben ser atendidos por el Estado? 
En general, los procesos de globalizaciOn promueven ci cre- 
cimiento. Cetens pcuibus, el volumen de impuestos y aportes de 
un Estado se incrementa en la medida en que se intensifica su 
participaciOn en ci proceso de globalizaciOn. Se podrIa aducir 
que esta suposiciOn es poco realista, que la globalizaciOn ceo- 
nómica obliga a los Estados nacionales a reducir ci nivel de 
presiOn tributaria y de aportes sociales. En particular, esta su- 
posiciOn se hace en relaciOn con aquellos casos en los que gran 
parte de la recaudaciôn, en concepto de impuestos y aportes, 
proviene del trabajo en relaciOn de dependencia, genera exce- 
sivas cargas sociales y, por ende, produce desventajas compa- 
rativas en la competencia COIl paIses de mano de obra barata. 
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No obstante, esta observactOn no es totalmente consisten- 
te. Por un lado, la globalizaciOn económica no ocasiona un pro- 
blema de tal magnitud para los impuestos y aportes. En efecto, 
la globalizaciOn econOmica fundamentalmente se concreta en- 
tre paIses ricos con alto nivel salarial. Las inversiones extranje— 
ras directas se trasladan desde palses con elevados salarios a 
otros palses que también poseen elevados salarios (Jungnickel, 
1995). Asimismo, observarnos en la actualidad una tendencia 
al retorno de empresas que orientaron sus inversiones extran- 
jeras directas unilateralmente en funciOn de ventajas salaria- 
les, y esto con un considerable perjuicio para algunos CEECs 
que dependen de estas inversiones extranjeras, pero que la- 
mentablemente no están aün en condiciones de ofrecer ade- 
cuadas condiciones productivas en el orden no monetario. "La 
participaciOn total de Africa en las inversiones extranjeras mun- 
diales, en 1995 ni siquiera alcanzO los niveles de inversiOn en 
Malasia" (Kappel, 1997: 201). En efecto, debido a su baja pro- 
ductividad laboral y a la baja productividad general de los fac- 
tores, Africa es "una de las regiones más caras del mundo para 
producir, aun cuando el costo de la mano de obra es bajo" 
(Kappel, 1997: 203). Vale decir que los "paises de alto costo 
laboral" son competitivos en cuanto al costo salarial unitario, 
que es el indicador decisivo. 
Por otro lado, en el caso de Alemania, por ejemplo, Si bien 
existen proyectos para reducir la carga tributaria y de aportes 
sociales, éstos no se materializan, y en modo alguno este fraca- 
so afecta al sector externo de la economIa. Desde hace ya algun 
tiempo, el sector de las exportaciones viene siendo el motor 
econOmico en paises con elevados costos salariales y cargas 
sociales. Lo que falta no son ventajas comparativas en materia 
de costos, sino una demanda interna mãs estable. 
En resumen. Ia globalizaciOn tiene escaso impacto en los 
ingresos del sistema de seguridad social. Puede ser, sin embar- 
go, que una inadecuada percepciOn politica de la globalizacion 
genere determinados problemas. Es dificil distinguir esta situa- 
ciOn de aquella otra en Ia que se promueve una politica secto- 
rial destinada a desmantelar el sistema de seguridad social adu- 
ciendo supuestas necesidades de globalización (cfr. la critica 
de Ganssmann, 1997). Por otra parte, la globalizaciOn 
problemas adicionales que son responsabilidad del Estado de 
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bienestar? Las principales prestaciones sociales en las nacio- 
nes mãs desarrolladas, como ser jubilaciones y cobertura me- 
dica. se desarroilan en forma totaimente aislada del proceso de 
globalizaciOn econOmica. En cambio, se observa un impacto di- 
recto de la globalizaciOn en los mercados de trabajo y, por ende, 
en la seguridad social que ci Estado puede brindar en caso de 
desempleo. Esto restringe considerablemente los posibies efec- 
tos de la giobaiizaciOn sobre los Estados de bienestar desde el 
lado de las erogaciones. 
Cambios en las relaciones comerciales internacionales y 
en las inversiones extranjeras directas pueden —y deben— ilevar 
a modificaciones en la divisiOn internacional del trabajo. Estos 
cambios pueden tener consecuencias en los mercados nacio- 
nales de trabajo ai modificarse la demanda laboral. Otros cam- 
bios pueden derivar de movimientos migratorios transnacionales 
que modifican la oferta en los mercados nacionales de trabajo. 
Ambos efectos tienden a generar un mayor desempleo. Un tema 
al que se deberã prestar atenciOn es si se trata de una margina- 
ciOn pasajera o definitiva del proceso laboral. 
Vale decir que la relaciOn entre globalizaciOn y problemas 
de estabilidad del Estado de bienestar se establece a través del 
mercado laboral (Martin, 1997). Los rápidos cambios que se 
operan en la divisiOn internacional del trabajo pueden generar 
una transformaciOn estructural que en ci peor de los casos de- 
riva en una retracciOn de la demanda de trabajo. Aun asi, y al 
margen de la evoluciOn de Ia demanda total de trabajo. la gb- 
balizaciOn puede conducir en ciertos sectores especificos a una 
pérdida irreversible de sus puestos de trabajo. 
Esto nos ileva, nuevamente, a repasar las diferentes cate- 
gorias de destinos que genera la globalizaciOn: perdedores en 
ci corto plazo, ganadores en ci largo plazo y perdedores en ci 
corto y largo plazo. 
VI. Ayuda para la etapa de transiciôn 
y medidas compensatorias 
Resumo brevemente lo dicho hasta aquI. La participaciOn 
en el proceso de globalizaciOn. al menos en ci corto y mediano 
plazo, depende de decisiones polIticas. La aceptaciOn que pue- 
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den concitar estas decisiones depende de cOmo se maneja la 
situaciOn de quienes potencialmente pierden con la globaliza- 
ciOn y de las posibilidades que tienen estos sectores para inter- 
poner un veto politico. El Estado de bienestar —el sistema de 
seguridad social— puede facilitar considerablemente la acepta- 
ciOn de la decisiOn politica de participar en el proceso de globa- 
lizaciOn. No obstante, la globalizacion no necesariamente favo- 
rece su estabilidad. Como resultado de esta situaciOn se perfila 
ci siguiente dilema: Ia globalizaciOn requiere de una cierta poli- 
tica social. Al mismo tiempo, la propia globalizaciOn contribuye 
a erosionar la seguridad social. 
Sin embargo, no estamos ante un dilema sin soluciOn. El 
efecto erosionante que ejerce la globalizaciOn sobre el Estado 
de bienestar suele sobrevaluarse. En general, la globalizaciOn 
no afecta los ingresos del Estado y, a lo sumo, tiene efectos 
negativos sobre probiemas sociales relacionados con la situa- 
ciOn en el mercado laboral. se piantea la siguien- 
te situaciOn: se conserva ci margen de acciOn financiero sin ma- 
yores variantes y se incrementan los problemas sociales, aun- 
que en un nivel manejabie. deben manejarse estos pro- 
blemas? Los dos tipos bãsicos de destinos que genera la globa- 
lizaciOn se corresponden con dos tipos de medidas básicas que 
puede encarar la polItica: 
1. Ayuda en ta etapa de transiciOn: resulta conveniente aplicar 
politica que preserve las oportunidades laborales de la 
persona afectada por la globalizaciOn y la califique para futu- 
ros trabajos. 
2. CompertsaciOn: significa equipar a la persona afectada con 
alternativas válidas respecto del trabajo asalariado. Puede 
ser necesarlo ofrecerle un aeceso incondicional a recursos 
sociales o posibilidades de obtener ingresos provenientes del 
capital, o una combinaciOn de ambas posibilidades. 
1. Ayuda en La etapa de transición 
Dc muchas personas que pierden su trabajo en ci marco 
del proceso de globalizaciOn puede esperarse que aprovecha- 
ran las oportunidades de empleo que se les presenten en un 
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futuro. En estos casos, resulta conveniente adoptar medidas de tipo social que les permitan mantenerse en contacto con ci mer- 
cado laboral y que fomenten su capacidad de trabajo. Las me- didas adecuadas para quienes pierden en el corto plazo pero ganan en el largo plazo son aquellas que les permiten mantener 
al menos relativamente su nivel de ingreso, preservan su vo- luntad de seguir insertos en el mercado laboral y les ofrecen 
posibilidades de seguir perfeccionãndose. 
2. Compertsaciori 
Quienes pierden en el corto y largo plazo son los que car- 
gan con la mayor parte de los costos que impone el proceso de 
globalizacion. Si la globalizaciOn genera un incremento general 
en el bienestar de la sociedad, y al mismo tiempo ciertos secto- 
res quedan excluidos de él en función de relaciones econOmi- 
cas directas (en particular mercados de trabajo), es necesario 
encontrar otros mecanismos que les permitan participar de los 
beneficios. He tratado de explicar que se trata de un aspecto 
que puede ser vital para una exitosa intervenciOn en ci proceso 
de globalizaciOn. 
En ci caso de quienes 1)ierden tanto en ci corto como en el 
largo plazo, no resulta adecuado practicar una polItica social 
centrada en ci empleo y que mantenga a las personas afecta- 
das en una posiciOn de espera ante las puertas del mercado de 
trabajo. No tiene sentido obligar a los marginados del mercado 
laboral a orientarse incondicionalmente hacia él. En cambio, 
resulta necesario ofreceries aiternativas válidas. Es interesante 
analizar qué otras fuentes de ingreso existen y cuãles son las 
posibilidades politicas de promoverlas. En las modernas socie- 
dades industriaiizadas basadas en ci dinero, las fuentes de in- 
gresos son limitadas. El agro ha perdido en gran parte su fun- 
ciOn como fuente de ingreso autOnoma y como posibilidad de 
refugio para quienes se han quedado sin trabajo. El rápido pro- 
ceso de urbanizaciOn que se observa en todo ci mundo ie ha 
restado sustento a toda forma de ingreso natural. Restan solo 
tres formas ae ingresos monetarios: ingresos derivados del tra- 
bajo. ingresos derivados del capital y prestaciones que provee 
el Estado de bienestar. 
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PodrIa pensarse en diversas combinaciones, diferentemente 
ponderadas (income mixes: Vobruba, 1998) de estos tres tipos 
de ingresos. Tanto los ingresos derivados de capital como las 
prestaciones sociales pueden compensar la perdida de ingre- 
SOS derivados del trabajo que ha generado ci proceso de globa- 
lizaciOn. La idea de compensar a los perdedores de la globaliza- 
ciOn a través de prestaciones sociales retoma la idea de un in- 
greso ciudadano, básicamente en forma de una renta minima 
(negative income tax.). En efecto, un impuesto negativo a los in- 
gresos permite combinar legalmente subsidios sociales con otros 
tipos de ingresos monetarios. Buscar Ia implementaciOn de in- 
gresos derivados de capital a modo de compensaciOn apunta a 
aprovechar las ideas para una share economy (Meade, 1986) en 
el contexto de la globalizaciOn. Básicamente, se trata del si- 
guiente razonamiento: distribuir entre los perdedores de la gb- 
balizaciOn los beneflcios que se obtienen y que se traducen en 
una mayor rentabilidad del capital. de forma tab de compensar- 
les una parte de los ingresos cesantes. 
La giobalizaeion piantea probiemas cuya estructura es igual 
en todo ci mundo: la intervenciOn serâ exitosa en la medida en 
que se yea acompanada por medidas que ofrezcan ayudas tran- 
sitorias y compensen las perdidas sufridas. No creo, sin embar- 
go. que exista una soluciOn Unica para todo el mundo. En ci 
marco del "modelo social europeo" juega un papel importante 
la seguridad social que brinda ci Estado de bienestar (Gough, 
1997; Vobruba, 1997a: Judt, 1997). En este contexto europeo 
resuita logico pensar en medicias de transiciOn y compensa- 
ciOn. PodrIa ser que Ia giobalizaciOn en otros modelos sociales, 
requiera otro tipo de medidas de ayuda transitoria y compensa- 
dOn, y que en sociedades con una menor tradiciOn social exis- 
tan otros equivalentes funcionales que deban ser reforzados 
politicamente. Dicho en otros términos, en diferentes modelos 
sociales existen mix de ingresos que conceden diferentes prio- 
ridades y, por ende, brindan distintas posibilidades de hacer 
que la participaciOn en ci proceso de globalización sea social- 
mente aceptable y. en principio, posible. En cualquier caso. nun- 
ca se podrá prescindir de una sOlida base social. 
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FORTALECER LA COMPETITIVIDAD INTERNACIONAL Y 
DIMENSIONES SOCIALES DE DESARROLLO. 
Y CONTRADICCIONES 
Dirk Mess ner* 
desaflo que impone Ia globalizaciOn es el de compaginar 
Ins estrategias defortalecimiento de las competitividacles na- 
cionales con estrategias dirigidas a sostener el desarrollo so- 
cial. Para ello hace falta no sOlo concebir la competitividad 
como requisito indispensable de un desarrollo social viable, 
sino también concebir las politicas sociales (educaciOn, capa- 
citaciOn. salud, programas alimentarios, vivienda, etc.) como 
inversiones en capital humano. Esto se logra potenciando 
los efectos sinergéticos que exis ten entre polItica econO mica y 
polItica social, a defecto de to cual se pueden proclucir proce- 
sos de modemizaciOn econOmica desigual y heterogénea, en 
formcis de de (areas de competitividad sisté- 
mica circunscrita) separadas entre sI por regiones de exclu- 
siOn social. Para lograr estos objetivos de desarrollo equili- 
brado. los paises de America Latina se hallan en una posi- 
ciOn intermedia entre los nuevos paises industrializados (en 
donde dicha sinergia tuvo lugar) y los paises con graves 
problemas de viabilidad econOmica (en donde esta sinergia 
no puede tener lugar), con un handicap representado por 
un punto de partidw que se caracteriza por altos niveles de 
desigualdad y hajos niveles de competitividad. 
La globalizaciOn ejerce una fuerte presiOn de ajuste sobre 
todas las sociedades y economias. Al cabo de los amplios pro- 
cesos de liberalizaciOn y de apertura exterior transcurridos en 
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los Ultimos años, son precisamente los palses en desarrollo los 
que afrontan hoy el gran desaflo de fortalecer la competitividad 
de sus localizaciones econOmicas. La experiencia recogida en 
America Latina, por ejemplo, enseña que las estrategias econO- 
micas unjiateralmente (neo)Iiberales, si bien pueden contribuir 
a Ia estabilizacjOn de la macroeconomla, no generan los impul- 
sos necesarios para establecer industrias que se basen en la 
creaciOn de valor agregado y en el conocimiento tecnolOgico (Ei3er 
y otros, 1996 y OCDE, 1996). Un desarrollo basado en el agro y 
en los recursos naturales es el fruto de renunciar a poilticas 
econOmjcas y locacionales encaminadas al desarrollo dinãmico 
de ventajas competitivas nacionales y de capacidad tecnolOgica. 
Pero los esfuerzos exitosos para fortalecer Ia competitivi- 
dad internacional no llevan de un modo automático a superar 
la pobreza y a suprimir las inequidades sociales. Mucho parece 
indicar que la globalizaciOn crea problemas sociales adiciona- 
les. Hasta Raif Dahrendorf, quien no figura precisamente entre 
los agoreros, pues cabrIa situarlo más bien en el liberalismo 
econOmico, lanza una advertencia contra una des- 
piadada y que no respeta nada que no sean las leyes 
de la competencia y abruma a sectores sociales cada vez mãs 
vastos en un creciente nümero de paises, marginandolos de las 
estructuras formales de la economia y de Ia sociedad. Las pro- 
babies consecuencias de todo ello seria, la desestabilizaciOn de 
las sociedades, la desintegraciOn social y la crisis de legitimi- 
dad de las instituciones dernocrãticas. 
Se formularán, a continuaciOn, algunos puntos de partida 
con miras a compaginar entre sj las estrategias para el fortaleci- 
miento de Ia competitividad con las estrategias dirigidas al de- 
sarrollo social. 
El desarrollo de las ventajas competitivas implica muchos 
factores más que el simple incremento de la productividad en 
el ámbito de empresa. Es justamente este carãcter sistémico de 
la competitividad el que condiciona el estrecho engranaje exis- 
tente entre el desarrollo econOmico y el desarrollo social en las 
empresas, las redes de cooperaciOn interempresarial, las regio- 
nes y las naciones (Ej3er y otros, 1996; Messner, 1997). En su 
World Competittveriess Yearbook 1996, el International Institute 
for Development Management llega también a la siguiente con- 
clusiOn: 
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"La competitividad no puede ser reducida a la simple nociOn 
de PBI y de productividad. Las empresas deben tener en cuenta 
también las dimensiones politicas, econOmicas, socio-cultu- 
rales, humanas y educacionales de cada pals." 
(IMD, 1996: 42) 
"Las naciones no compiten sOlo con productos y servicios, sino 
también con educación y con sistemas de valores." 
(IMD, 1996: 15) 
Ahora bien, entre competitividad y desarrollo social no me- 
dia ninguna correlaciOn lineal; la una y el otro no estãn articula- 
dos o desarticulados en forma inexorable. La bibliografia que se 
ocupa de las interacciones entre Ia competitividad y el desarrollo 
social permite reconocer tres interpretaciones diferentes: 
1. GAll good things go together<. El fortalecimiento de la competiti- 
vidad genera progresos sociales, y viceversa. Ambos factores 
actUan conjuntamente engranando armoniosarnente entre si. 
2. <<Todo tiene su precio<< o <<no hay nada gratuito<. Esta postura 
opuesta y pesimista insiste en que la dinãmica econOmica 
conileva forzosamente costos sociales, y viceversa: los pro- 
gresos sociales pueden debilitar fãciimente los esfuerzos por 
incrementar la capacidad econOmica de un pais. 
3. aspera ad Tal podrIa ser el lema del tercer enfo- 
que: en una primera fase, las estrategias dirigidas a desarro- 
liar la competitividad se aplican a costa del desarrollo social: 
los esfuerzos para aliviar la pobreza quedan relegados a favor 
del desarroilo acelerado de los elementos competitivos de la 
economIa. El cornponente social se puede fomentar, en una 
segunda fase, sobre bases econOmicas mãs sOlidas. Es con- 
cebible también la argumentaciOfl inversa, pese a que no fi- 
gura muy a menudo en la bibliografia sobre el tema: el fo- 
mento social es prioritario frente al desarroilo de la capaci- 
dad econOmica. 
Tanto los trabajos teóricos como los empIricos hacen cons- 
tar que ninguno de estos esquemas es superior a priort a los 
demãs. Al parecer, cada una de las citadas interpretacioneS ha 
ejercido cierta influencia en diferentes paises y regiones. 
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En cuanto a la correlaciOn que media entre la competitivi- 
dad, el alivio de la pobreza y el desarrollo social, cabe formular 
los siguientes enunciados de tipo general: 
1. La pobreza es menos acentuada en los palses que disponen 
de numerosas empresas competitivas y de instituciones in- 
fluyentes orientadas hacia la gestiOn econOmica efIciente. Visto 
asi, la y el crecimiento duradero resulta ser 
un garante decisivo (una condiciOn necesaria, pero no sufi- 
ciente) para el desarrollo social y para un bienestar con efec- 
tos sociales de largo alcance. 
2. Ni siquiera una poiltica económica es capaz de 
sustituir a la politica social y a las estrategias de lucha contra 
la pobreza. El crecimiento econOmico no repercute de un modo 
automãtico aliviando la pobreza (sobre todo la pobreza 
tructural>), mejorando la distribución de los ingresos o pro- 
moviendo el desarrollo de la sociedad en su corijunto. Las 
localizaciones econOmicas eficientes constituyen los funda- 
mentos de la de Las pero no son sinOnimo 
de bienestar social con impactos de largo alcance. El incre- 
mento de la competitividad (en algunos sectores) de Ia eco- 
nomia puede provocar la polarizaciOn social y la persistencia 
de la pobreza. No existe ninguna econOmica cohe- 
rente orientada a Ia lucha contra la pobrezan capaz de com- 
pensar de manera permanente y Optima los problemas, con- 
flictos y contradicciones que surgen entre la dinámica del 
desarrollo económico y el desarrollo social. 
3. Una estrategia para el desarrollo que dé la preferencia unila- 
teral a Ia lucha contra la pobreza, que aplique exciusivamen- 
te el instrumental creado para la mejora directa de las condi- 
ciones de vida de las capas más pobres de la poblaciOn, deja- 
rã de lado Ia base econOmica necesaria para impulsar en el 
largo plazo el desarrollo social y fomentar el bienestar de la 
ciudadanIa. La lucha contra la pobreza se convertirã, en tal 
caso, en una mera estrategia de subsistencia. Los aportes 
para asegurar la subsistencia y las estrategias de desarrollo 
dinãmico en el plano econOmico y social deben ser concebi— 
dos como elementos complementarios. 
4. Las interfases, las complementariedades, los efectos sinerge- 
ticos y los conflictos y contradicciones entre la politica econO- 
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mica y la social deberán tenerse en cuenta mãs que hasta 
ahora. El debate cientifico ofrece al respecto tres vertientes 
sumamente polémicas: 1) los enfoques consagrados a la com- 
petitividad o a la orientaciOn hacia la pobreza (el caso mãs 
frecuente), que no tematizan correlaciones entre desarrollo 
social y econOmico; 2) los enfoques de vez en cuando volunta- 
ristas, que intentan demostrar que las estrategias para fortale- 
cer la competitividad y las politicas de alivio de la pobreza se 
potencian reciprocamente, enfoque que dejan de lado hasta 
cierto punto los conflictos y contradicciones existentes (por 
ejemplo CEPAL, 1990); 3) los autores que no yen puntos de 
contacto entre las estrategias para generar ventajas competiti- 
vas nacionales y el alivio de la pobreza, o que esperan efectos 
más bien negativos sobre el desarrollo social por parte de las 
politicas orientadas a la competitividad. Tan sOlo cuando la 
investigaciOn del desarrollo consiga superar este enfoque y este 
estilo de dicotOmicos serã posible, quizãs, aprovechar 
mejor que hasta la fecha los efectos sinergeticos latentes y 
afrontar con mayor eficacia los conflictos y contradicciones exis- 
tentes. Lo que necesita la estrategia para el desarrollo es un 
enfoque el cual Ia politica econOmica priorice no sOlo la 
equidad sino también la eficiencia. Las politicas econOmica y 
social deben tender a aumentar la complementariedad entre 
crecimiento y equidad desactivando en lo posible las areas de 
(Ramos, 1995: 14). 
5. A fin de conciliar la competitividad con la orientaciOn hacia el 
alivio de la pobreza seria preciso, en primer término, inter- 
pretar esto ñltimo, en sentido general, como una contribu- 
ciOn al desarrollo social que fortalece en especial los poten- 
ciales productivos de los sectores de bajos ingresos: en se- 
gundo término, seria preciso tener en cuenta los puntos de 
contacto directo que se presentan cuando se fortalece el ca- 
pital humano; y, en tercer término, que los planteamientos 
en torno de la competitividad sistémica sugieren no sOlo con- 
templar la correlaciOn entre el desarrollo social y la competi- 
tividad a través de inversiones en capital humano (educa- 
ciOn, salud, vivienda, etc.), SinO aquilatar asimismo la impor- 
tancia que tienen las redes sociales, las nuevas manifesta- 
ciones de public-private partnership, las comunidades locales, 
asI como de las organizaciones no gubernamentales capaces 
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de impulsar ci desarrollo. En sintesis, ci desarrollo de 
tal en el seno de una sociedad (Putnam, 1993) fortale- 
ce su capacidad para solucionar problemas, mejorando las 
oportunidades de desarrollo econOmjco y social. 
actUan en un mismo sentido La polltica para for- 
talecer la competitividad y La politica de aiivio a la pobreza? 
relaciones complementarias existen, qué interacciones 
directas e indirectas es posibie distinguir? Bosquejaremos a 
continuaciOn, basãndonos en ejempios, las articulaciones, des- 
articulaciones e interacciones que existen entre la competitivi- 
dad, la lucha contra la pobreza y ci desarrollo social, vistos to- 
dos desde tres perspectivas distintas: 
1) Competitividad, pobreza y desarrollo social en las diversas 
regiones del mundo. 
2) Competitividad como fundamento de un desarrollo social via- 
ble. Desarroilo social como requisito de la dinámica econOmi- 
ca y del desarrollo de la competitividad. 
3) America Latina en los anos 90: apertura externa, esfuerzos por 
fortalecer la competitividad, La pobreza y el desarrollo social. 
1. Competitividad, pobreza y desarrollo social 
en las regiones del mundo 
Las correlaciones entre competitividad, pobreza y desarro- 
lb social dependen, en primer lugar, del nivel de desarrollo de 
cada pals. En una economja débil, es improbable que las estra- 
tegias para fortalecer la competitividad bogren empujar a corto y 
mediano plazo efectos sociales de largo alcance, pues se limita- 
ran a crear islas de eficiencia; en un plazo previsible, no cabe 
esperar prãcticamente ningun efecto perceptible que alivie la 
pobreza (por ejempbo, en Africa). En los paises avanzados, las 
politicas econOmicas orientadas al crecimiento para desarrollar 
ventajas competitivas nacionales pueden contribuir en forma 
mãs rápida y directa al desarrollo social (por ejemplo, en los 
palses del Este asiático). Otra tesis vãlida se refiere a los paises 
que han perseguido durante largo tiempo estrategias de desa- 
rrollo apartadas del mercado mundial como marco de referen- 
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cia (por ejemplo, los paIses latinoamericanos o los antiguos pai- 
ses socialistas): cuando emprenden la fase de reconversiOn de 
economia cerrada a economia abierta, dichos paises afrontan 
en el camino hacia la meta final conflictos más agudos entre 
competitividad, lucha contra la pobreza y desarrollo social en 
comparaciOn con los palses que combinan sus esfuerzos para 
desarrollar ventajas competitivas con politicas de lucha contra 
la pobreza en una fase temprana de la modernizaciOn econOmi- 
ca (por ejemplo, la primera generaciOn de paises semi-indus- 
trializados del continente asiãtico). En consecuencia, las inte- 
racciones entre la dinámica econOmica, la competitividad y el 
desarrollo social difieren por su carácter en las diversas regio- 
nes del mundo; no son monocausales. En correspondencia con 
ello, difieren tarnbién las demandas planteadas a las polIticas 
econOmica y social. 
1.1. Primera y segunda generaciOn de palses asiáticos 
de economia en transictOn. ArticulactOn entre 
competitividad y desarrollo social 
things go together". A pesar de las crisis econOmicas ac- 
tuales en Asia', se debe enfatizar que las experiencias realiza- 
das por la primera y la segunda generaciOn de paises asiáticos 
semi-industrializados (NICs: Newly Industrializing Countries) re- 
velan la posibilidad de articular la apertura externa con los es- 
fi,ierzos por crear ventajas competitivas, con la disminuciOn de 
Ia pobreza a és de altos indices de crecimiento econOmico, 
con politicas econOmicas activas para fortalecer la competitivi- 
dad, con inversiones masivas y de amplios alcances sociales en 
términos de capital humano, y con politicas complementarias 
de apoyo a la lucha contra Ia pobreza. Una serie de paises ha 
conseguido aprovechar a fondo y en forma sistemãtica los efec- 
tos sinergeticos que se producen entre las polIticas econOmica 
y social. Estas experiencias permiten extraer conclusiones üti- 
les para la politica de desarrollo: 
1) La apertura externa y las politicas econOmicas orientadas a 
la competitividad pueden estar dotadas de componentes so- 
ciales. 
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2) El objetivo de avanzar hacia un desarrollo social equilibra- 
do no tiene por qué supeditarse en el tiempo a! objetivo de 
aicanzar la capacidad econOmica. 
En los casos de Corea del Sur y Taiwan, es sabido que el 
proceso de integraciOn en el mercado mundial tuvo como correlato 
una distribuciOn relativamerite balanceada de los ingresos, gra- 
cias en parte a unas reformas agrarias de gran amplitud (en los 
años 50) e inversiones fuertes en Ia educaciOn bãsica y en la 
capacitaciOn técnica y profesional. También en Tailandia, 
Indonesia y Malasia, los indices de ingresos del 20 % menos fa- 
vorecido de la pirámide de ingresos mejoraron notablemente en 
términos tanto absolutos como relativos (en comparaciOn con la 
cUspide) desde que se produjo ci proceso de apertura al merca- 
do mundial (iniciado a fines de los años 70). 
Indonesia (PNB per capita en 1987: U$S 400; 1996: U$S 900). El 
proceso de apertura externa, que ileva ya dos décadas, ha surti- 
do efectos sociales de considerable alcance. En 1970, alrededor 
del 60 % de Ia poblaciOn vivIa en la pobreza absoluta; a comien- 
zos de los años 90 era sOlo el 17 %. En 1975, la tasa de ingresos 
del 40 % menos favorecido cubria airededor del 14 % de los in- 
gresos totales de las economias domésticas; en 1990 llegaba al 
20 %. Los ingresos del 20 % más favorecido sobrepasaron en 
siete veces a los del 20 % nienos favorecido entre 1975 y 1986; 
entre 1981 y 1992, lo superO sOlo en cinco veces2. 
Malasia (PNB per capita en 1987: U$S 1800; 1996: U$S 3200). 
También en Malasia va mejorando la posición relativa de los 
grupos de ingresos bajos en ci proceso de apertura al merca- 
do mundial. La proporciOn de familias pobres descendiO de 
un 49 % al 14 % entre 1970 y 1993. Entre 1975 y 1993, la tasa 
correspondiente al 40 % menos favorecido ascendiO del 11 % 
a! 13 % en comparaciOn con los ingresos totales de las econo- 
mIas domésticas; los ingresos reales de ese sector poblacional 
crecieron a razOn del 9 % anual entre 1975 y 1993. Entre 1975 
y 1986. los ingresos del 20 % más favorecido superaron a los 
del 20 % menos favorecido en 14 veces; entre 1981 y 1992, la 
diferencia fue de diez veces. La evoluciOn en Tailandia 
avanza en ci mismo sentido. 
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Resulta, pues, que Ia incorporaciOn de un pals a la eco- 
nomia mundial no es un proyecto que provoque necesaria- 
mente polarizaciones sociales a costa de los mãs pobres, a 
despecho de las tesis opuestas que se pueden leer frecuente- 
mente. Pero hay que tener en cuenta que en Asia (sobre todo 
en la primera generaciOn de paises de los NICs), la apertura al 
mercado mundial se ilevO a cabo en forma gradual; en la fase 
de creaciOn de capacidad para operar en el mercado mundial, 
las industrias nacionales fueron y siguen siendo fortalecidas 
mediante politicas largoplacistas en materia de industria, edu- 
caciOn, tecnologia e innovaciOn, recibiendo además protección 
(temporal) ante la competencia internacional. Quiere decir que 
la orientaciOn hacia el mercado mundial no se basa de modo 
alguno en recomendaciones poilticas neoliberales. El creci- 
miento económico extraordinario y persistente de los palses 
asiãticos durante mucho tiempo acarreO efectos significativos 
en materia de empleo. elevando al mismo tiempo los ingresos 
reales de la población. Los salarios reales aumentaron por en- 
cima del promedio, sobre todo en los sectores dedicados a la 
exportación. Un crecimiento elevado y basado en la exporta- 
ciOn es en este caso el factor determinante para mejorar la 
situaciOn social de la ciudadania. 
En cuanto a la politica educacional. se procediO a fomen- 
tar intensamente la educaciOn básica, en tanto que la politica 
social se concentra en los sectores pobres. Las politicas con 
impactos sociales de largo alcance para desarrollar el capital 
hurnano apoyaron el proceso de modernización econOmica y 
mejoraron las perspectivas económicas de los sectores de ba- 
jos ingresos. En otras regiones del mundo (como en America 
Latina) serã preciso encaminar las estrategias en direcciones 
parecidas. 
En contraste con ello, la apertura externa provocO una p0- 
larizaciOn de ingresos en los paises que desarrollan poilticas 
insuficientes para fortalecer Ia competitividad, realizando ade- 
mãs pocas inversiones con fines sociales. En Sri Lanka, por 
ejemplo, los desniveles de ingresos eran relativamente peque- 
nos en 1970. El coeficiente Gini era del 0,35 %. Cuando el pais 
empezO a liberalizarse y a abrir su economia a fines de los años 
70, los desniveles se acentuaron rápidamente de tal modo que 
el coeficiente Gini llegO al 0,51 % en 1990. 
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1.2. PaIses latinoamerjcanos de economIa en transiciOn. 
Efectos contraproducentes (temporales) de Ins 
estrategtas para fortalecer la competitividad 
Todo tiene su precio. El desarrollo de la competitividad tiene como 
correlato Ia polarizactOn. America Latina atraviesa por una si- 
tuaciOn enteramente distinta de la de los paIses asiáticos de 
economia en transiciOn. Tras décadas de orientaciOn hacia el 
mercado doméstico y de establecimiento de estructuras muy 
diversificadas en ciertos casos, pero desprovistas de competiti- 
vidad internacional, la apertura al mercado mundial y la tenta- 
tiva de crear ventajas competitivas nacionales agudizan en una 
primera fase los problemas sociales. A diferencia de los paises 
asiáticos de economIas en transiciOn, los cuales centraron sus 
esfuerzos en establecer estructuras econOmicas competitivas 
en una fase relativamente temprana de su desarrollo, America 
Latina (algo similar ocurre en los paises en transformaciOn) tie- 
ne por delante una reconversiOn radical de su economia, y será 
inevitable un proceso de desindustrialización (hacia un perfil 
econóinico más especializado) y el descenso del empleo duran- 
te una fase de transiciOn mãs o menos prolongada (Messner, 
1998). 
Para reducir el desempleo y los problemas directa o mdi- 
rectamente relacionados con este fenOmeno (migraciOn interna, 
urbanizaciOn) será indispensable alcanzar un crecimiento ml— 
nimo aproximado del 6 % anual durante un largo periodo. Este 
jndice es capaz de neutralizar el crecimiento demografico y el 
incremento de Ia productividad del trabajo, factor este tiltimo 
que resulta imprescindible para asegurar la competitividad in- 
ternacional. Solo por encima de ese minimo van surgiendo fuen- 
tes adicionales de empleo. Esto quiere decir que, visto desde 
una Optica realista, America Latina no podrá contar en el me- 
diane piazo con una reducciOn generalizada de la pobreza y de 
los desniveles de ingresos, a pesar del crecimiento econOmico y 
el fortalecimiento de la competitividad (en contraste con los pal- 
ses asiáticos de economia en transiciOn). Precisamente a causa 
de estas tensas relaciones entre el desarrollo econOmico y el 
desarrollo social, cobran importancia las polIticas de compen- 
saciOn capaces de amortiguar los costos sociales que acarrea la 
reorientación de la polltica econOmica. Pero existe un peligro 
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adicional: que las crisis propias de una fase de transiciOn impo- 
sibiliten dedicar inversiones a las <politicas de orientaciOn pro- 
(como la educaciOn bãsica, la capacitación) que mere- 
mentan a largo plazo el poder econOmico de un pals, lo cual 
impedirla aprovechar a fondo los efectos sinergeticos que me- 
dian entre las politicas econOmica y social. 
1.3. PaIses en desarrollo de economia más débil. 
Escasos potenciales sirtergéticos entre las politicas 
econOmicas orientadas aI mercado mundial y 
las estrategias para Ia lucha contra La pobreza 
bad things go together". La pobreza y la desintegraciôn social 
dificultan el desarrollo de la competitividad: los paises en desa- 
rrollo de economia mãs débil tampoco yen ante si vIas econO- 
micas alternativas frente a la economia de mercado. Estos pal- 
ses adolecen generalmente de graves debilidades a todos los 
niveles sistémicos. Los puntos débiles son más acentuados a 
nivel meta: se trata no pocas veces de naciones aUn en ciernes, 
con un escaso nivel de mntegracion, con pocas fuerzas cohesi- 
vas y con una baja capacidad estrategica por parte de los acto- 
res sociales. El descuido de los potenciales de mnnovaciOn, cre- 
cimiento y competitividad dan lugar a fenOmenos de descom- 
posiciOn social. A raiz de estos problemas y, en muchos casos, 
de un regimen de mercado mnsuliciente. de un Estado débil y de 
unas empresas poco expertas en el mecanismo de la compe- 
tencia, que se yen enfrentadas con poderosos oferentes de pro- 
ductos de importaciOn en el ãmbito de unas economlas que se 
van abriendo al mercado mundial, no pocos de esos paises se 
sienten abrumados por las nuevas demandas que imponen Ia 
tecnologia y la economla internacional. 
También a este grupo de palses le corresponde empren- 
der esfuerzos propios para crear un contexto macroeconOmico 
estable y fortalecer a los grupos de actores nacionales que se 
preocupan por aprovechar los propios potenciales nacionales 
de eficiencia. El desarrollo del nivel meso, que suele contribuir 
también a la formaciOn de estructuras sociales y a la integra- 
ciOn de la sociedad (mediante la educaciOn, por ejemplo), debe 
tener siempre como punto de convergencia la 
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Por regla general, la especializaciOn orientada hacia 
el mercado mundial sOlo se puede desarrollar al comienzo en 
un solo segmento de la economla. Esa es la ünica manera de 
aprovechar los potenciales de exportaciOn con miras a generar 
las divisas requeridas y encauzar procesos de aprendizaje orien- 
tados al mercado mundial. Las estrategias dirigidas a fortalecer 
la competitividad desencadenarãn efectos sociales de gran al- 
cance y mitigaran la pobreza, pero con mucha lentitud. Incluso 
Si se logra aglutinar con éxito las fuerzas nacionales, no será 
posible aliviar sensiblemente los problemas sociales, por lo 
menos a corto y mediano plazo. En este grupo de paises en 
desarrollo será mãs necesaria que en los demãs una coopera- 
ciOn al desarrollo que contribuya también a asegurar la subsis- 
tencia. Por término medio, las politicas capaces de fortalecer Ia 
competitividad y aliviar a! mismo tiempo la pobreza en el corto y 
mediano plazo no son muchas. 
2. Competitividad como fundamento de un desarrollo 
social viable. Desarrollo social como requisito de la 
dinámica econômica y de la competitividad internacional 
La lOgica del ajuste esiructural hoy predominante impone 
costos sociales, destruye además el (por ejemplo, 
relaciones de confianza colectiva), para compensar esos costos 
en la etapa siguiente a través del crecimiento econOmico y la 
creación de nuevas interrelaciones en el tejido social. Esta forma 
de establecer Ia secuencia de los procesos no toma en cuenta 
los estrechos nexos e interdependencias que median entre los 
esfuerzos por fortalecer la competitividad, por un lado, y el desa- 
rrollo de la sociedad, por el otro. A continuaciOn mencionaremos 
en primer lugar las razones de peso que existen para asumir los 
gastos sociales (especIficos) como inversiones dirigidas al futuro 
de la economia nacional y de la sociedad en su conjunto. En 
segundo lugar, bosquejaremos las posibles conexiones y poten- 
ciales sinergéticos entre las politicas econOmicas y sociales: las 
polIticas sociales complemeritarias de acompañamiento pueden: 
a) contribuir a legitimar programas de reformas econOmicas yb 
a l.ograr su implantaciOn por la via politica; 
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b) amortiguar los impactos sociales inevitables del ajuste eco- 
nOmico estructural; 
c) la politica econOmica es configurable en términos de polItica 
social (quiere decir que no es desde el punto de 
vista de dicha politica); y 
d) existen poiIticas que reportan beneficios inmediatos tanto en 
lo econOmico como en lo sociopolItico (efectos sinergeticos). 
2.1. Seguridad social, estabilidad de expectativas y 
legitimidad polItica comofundamentos del cambio 
econOmtco perrnanente 
CompensaciOn social y legitimaciOn en procesos de transformaciOn 
econOmica. Las experiencias recogidas en America Latina prue- 
ban que, en la fase de transiciOn hacia la economia mundial, la 
ciudadania está realmente dispuesta a aceptar los elevados cos- 
tos sociales si está convencida de que Ia reorientaciOn de la 
politica econOmica es imprescindible y de que la vieja concep- 
ciOn de desarrollo ha liegado al agotamiento (por ejemplo, Ar- 
gentina y Peru). Si ademãs se consigue reducir con rapidez las 
altas tasas inflacionarias (Argentina, Brasil y Perñ), la estabili- 
dad consiguiente hace que incluso los sectores menos favoreci- 
dos acepten la politica econOmica orientada hacia ci mercado 
mundial. Ahora bien, estas condiciones propicias de partida se 
deterioran cuando Ia apertura externa, las altas tasas de incre- 
mento de Ia productividad en las empresas y las privatizacio- 
nes reducen masivamente ci nivel de empleo, erosionando de 
un modo persistente la situaciOn social de sectores significati- 
vos de la poblaciOn. Dondequiera que sea de esperar un desa- 
rrollo como éste, serã importante aplicar poilticas complemen- 
tarias de apoyo, con el fin de evitar inestabilidades politicas, 
una merma de la legitimidad de las instituciones (politico-)eco- 
nOmicas y un contexto macroeconOmico conflictivo que pudie- 
ran poner en peligro las inversiones (extranjeras) o incluso ci 
programa entero de reformas. 0 sea que las politicas sociales 
compiementarias de apoyo sirven para fomentar y asegurar por 
la via indirecta las estrategias fortalecedoras de la competitivi- 
dad, justamente en las fases de reorientaciOn de la politica eco- 
nOmica. 
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Seguridad social como fuerza productiva. Además, el hecho de 
que la paz social, en el largo plazo, constituye un fundamento 
decisivo, y es por consiguiente tamblén una fuerza productiva 
econOmica, lo demuestra la exitosa trayectoria de las naciones 
europeas desde que terminO la Segunda Guerra Mundial. Jeffrey 
Williamson (1997: 18) hace justa referencia a las experiencias 
histOricas que revelan que la desatenciOn del desarrollo social 
puede ocasionar reveses politico-econOmicos: 
"Algunas cosas no cambian jarnas, y este hecho implica una 
advertencia. La globalizacion y la convergencia cesaron entre 
1913 y 1950, al menos en parte, por la creciente desigualdad 
en los paises ricos inducida por la misma globalizaciOn." 
Seguridad social y estabilidad de expectativas como pilares de las 
economIas abiertas. Las economias abiertas de mercado sopor- 
tan una presiOn permanente de ajuste y se hallan envueltas en 
un proceso de continuo cambio estructural. Los sistemas de Se- 
guridad social cumplen en este contexto varias funciones esen- 
ciales de estabilización. Contribuyen a dar carácter permanente 
a las expectativas de los actores, a compensar las de 
los perjudicados por el reajuste y a captar, a lo largo de este 
proceso, legitimidad politica y consenso para un sistema econOmi- 
co que se caractertza por un entorno constantemente turbulen- 
to. Joseph Schumpeter ha logrado formular con acierto estas fun- 
ciones de amortiguaciOn social para sociedades dinámicas y abier- 
tas al decir: autos viajan más rápido porque se los ha provis- 
to de frenos> (citado en Leibfried, 1997: 14). 
2.2. La doble cara de Ia polItica social: irtversiones sociales 
para fortalecer las fuerzas productivas de la sociedad 
La CEPAL (1990) hace hincapié, con mucha razOn, en que 
la lucha contra la pobreza y las politicas sociales cumplen siem- 
pre una doble funciOn. Por un lado, representan los gastos de 
una sociedad para implementar el proyecto politico que garan- 
tice los derechos humanos en su dimensiOn social; son 
por no ser reducibles a criterios de racionalidad 
econOmica. Por otro lado, los gastos dedicados a la educaciOn, 
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la salud, la vivienda, la poiIlica hacia la juventud, etc. constitu- 
yen las inversiones que una sociedad consagra a su propio fu- 
turo. Las inversiones sociales son capaces de desatar efectos 
multiplicadores productivos que, sin embargo, en los debates 
econOmicos no se toman aün en cuenta en medida suficiente. 
Este enfoque concuerda con los resultados obtenidos por 
otros centros de investigaciOn, incluido el Banco Mundial (1990), 
como lo resume Hemmer en los siguientes términos: 
que la bibliografia sobre politica de desarrollo de 
los anos 50 y 60 catalogaba sin excepciOn los gastos corres- 
pondientes al consumo como improductivos y, por consiguien- 
te, inhibidores del desarrollo (es decir, del crecimiento econO- 
mico), a partir de la década del 70 1...] sostiene que ese tipo de 
gastos también contribuye a la capitalizaciOn —a la formaciOn 
de capital humano— por lo que pueden ser también producti- 
vos. [...1 Una serie de estudios empiricos han demostrado que 
los gastos consuntivos para la satisfacciOn de necesidades bã- 
sicas (ante todo, gastos de alimentación, salud y educaciOn) 
son capaces de desencadenar efectos mucho mãs altos en tér- 
minos de productividad que las inversiones directas en capi- 
tal fijo (un ejemplo sobresaliente: inversiones en la capacita- 
ciOn de las jOvenes; D.M.). I...] En cuaiquier caso es injustifi- 
cado el 'temor' de que la lucha directa contra la pobreza movi- 
lizando las capacidades productivas de los pobres vaya a gra- 
vitar forzosamente sobre el crecimiento econOmico. 
(Hemmer, 1993: 26) 
En su informe sobre el desarroilo mundial de 1990, ci Ban- 
co Mundial senala los siguientes resultados de la investigaciOn 
empIrica (pag. 88 y ss.): 
'El principal capital de los pobres es el tiempo de trabajo. La 
educaciOn aumenta la productividad de este capital. Como 
muchos estudios muestran, el resultado, a nivel individual, 
es un ingreso mãs alto. Otros estudios recientes subrayan el 
vinculo entre educaciOn y crecimiento 
estudio realizado en Africa encontrO que los granjeros 
que hablan completado cuatro anos de educación —lo minimo 
necesario para la alfabetizaciOn— producen E.. .1 alrededor de 
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un 8 % más que los granjeros que no fueron a Ia escuela. Las 
habilidades esenciales que se identificaron fueron las de con- 
tar y 
estudio sobre pequenas y medianas empresas en Colom- 
bia muestra que los antecedentes del empresarlo —habilida- 
des, educaciOn I.. .1— tienen una influencia decisiva sobre la 
eficiencia técnica y la rentabilidad de la empresa.> 
<La productividad de los trabajadores de la caña de azücar en 
Guatemala aumentO con mejoras en la nutriciOn. La producti- 
vidad de los trabajadores en Indonesia que recibieron suple- 
mentos de hierro durante dos meses se elevó entre 15 y 25 
La reducciOn de la pobreza y las inversiones en el poten- 
cial productivo de las capas pobres de la poblaciOn son, por lo 
tanto, requisitos esenciales para movilizar la creatividad del ca- 
pital humano, constituyendo asi un elemento necesario para 
mejorar la eficiencia econOmica. La evoluciOn de la primera ge- 
neraciOn de paises asiáticos de economia en transición es una 
prueba empirica palmaria de que la via mãs directa para arti- 
cular en forma duradera la lucha contra la pobreza con el forta- 
lecimiento de las ventajas competitivas dinámicas (conocimien- 
to) y con una distribuciOn equilibrada del ingreso son las inver- 
siones de amplios efectos sociales en la educaciOn (educaciOn 
bãsica, formaciOn profesional, capacitación técnica). 
En consecuencia, las polIticas sociales orientadas hacia el 
capital humano (en un sentido más amplio incluyen también, 
por ejemplo, los programas para mitigar la desnutriciOn, o las 
polIticas demograficas) pueden contribuir directamente (en el 
mediano plazo) a me] orar las condiciones productivas de una 
economia nacional (competitividad) e incrementar en forma sos— 
tenible la capacidad de las capas pobres de la población para 
obtener ingresos por cuenta propia. No hay, por lo tanto, razo- 
nes de peso para postergar durante fases prolongadas la polIti- 
ca social (orientada a! capital humano) y la lucha contra la p0- 
breza con el fin de fijar prioridades econOmicas para fortalecer 
la competitividad. A mediano y largo plazo, el incremento de la 
competitividad, que genera impulsos de vastos alcances socia- 
les para el desarrollo, no serã posible si no se han forj ado pre- 
viamente las condiciones sociales básicas. 
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INTEGRACION socIAL: LI NEAS DE ACCION. 
a) Programas de culificación laboral para jOvenes urbanos con. bajo 
grado de educación, en caso cle ausencia de apoyos sociales qule 
les .permitan emprender autônomamente Ia vida iáboral. 
b) Programas de apoyo a Los esfuerzos de autodesarrollo de las. 
comuntdacles indigenas, es decir, comunidades autOctonas y pue- 
blos que buscan definir sus propios objetivos de mejoramiento 
como actores sociales en sus comunidades nacionales, lo cual 
incluye en particular el refuerzo de su propia cultura, la recu- 
peraciOn de su lengua y su memoria histôrica, y la propia ges- 
tión independiente de su desarrôllo material. 
c) Programas de apoyo para famiUas en peligro, como aquellas 
cuya cabeza es una mujer pobre, aquellas con recursos educa- 
cionales inferiores a los estándares de su cultura. o aquàllas 
que habitan en villas miseria. 
d) Programas para La protección de ninos, jávenes y rnadres ex- 
puestos a La violencta familiar y at abandono. 
e) Programas de refuerzo de La vicia comunttaria en areas depri- 
midas, promoviendo el dialogo, Ia cooperacion mutua y la ges-. 
lion colectiva de empresas que satisfacen las necesidades bási- 
cas de La comunidad. 
1) Programo.s cle desarrollo cultural y recreacionat para mños y jo- 
venes en areas depnmidas con poco aeceso a bienes 
Programo.s pam cornbatir el consumo de drogas, con ênfasis en 
patrones de consumo que subviertan los estándares generaks 
de coexistencia social y agraven el circulo vicioso de la repro- 
ducciOn de Ia marginalidad, y politicas de lucha contra el trafico 
de drogas. 
Programas de vivienda barata para asentanilentos precarios; 
I) Refuerzo de La seguridad de los ciudadanos y del acceso a Ia 
justicia, proveyendo más protección poticial en árëas de alto 
riesgo (controladas por bandas, autoridades paralelas o crimen 
organizado), mds efectividad en el sisterna penal para neutrali- 
zar la violencia cotidiana y servicios de ayuda legal para quie- 
nes los necesitan. . . 
Fuente: CEPAL, 1997: 194 
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2.3. PolIticas econOmtcas para el fortalecimiento de Ia 
competttividad y sus efectos mitigadores de la pobreza 
Las polIticas econOmicas pueden respaldar en numerosas 
areas los esfuerzos para aliviar la pobreza. Tales politicas pue- 
den configurar las proyecciones sociales del crecimiento eco- 
nOmico en cuanto a sus efectos distributivos. 
1. Estabilidad y equilibrto macroeconOmico. La experiencia ense- 
ña que los desequilibrios macroeconOmicos masivos golpean 
con especial intensidad a los grupos de menores ingresos y a la 
mano de obra dependiente. En Mexico, los considerables défi- 
cits en la balanza de pagos provocaron fuertes devaluaciones y 
recortes de los salarios reales en los periodos 1982-1983 y 1994- 
1995: las fases de elevada inflaciOn desembocaron en muchos 
paises en recesiones y disminuciones del salario real superb- 
res al 50 % (Argentina, 1988-1990; Brasil, 1990-1991; Bolivia, 
1982-1984; Nicaragua, 1987-1990; Peru, 1988-1989), afectançio 
precisamente a los trabajadores menos favorecidos y sin valo- 
res o bienes raices que los protegieran; Ia liberalizaciOn y la 
apertura econOmicas, cuando son demasiado aceleradas y ra- 
dicales, acarrean procesos de purga exagerada e ingentes cos- 
tos sociales (Chile 1973/1975-1983): los programas de estabi- 
lizaciOn y de ajuste estructural tipo stop-and-go desembocan en 
el estancamiento económico (Venezuela, 1989-1990). Las poii- 
ticas macroeconOmicas que previenen tales desequilibrios son 
un aporte directo al desarrollo social. 
La contribuciOn que rinden las medidas estabilizadoras a la dis- 
tribuciOn de los ingresos y a la reducciOn de la pobreza se per- 
cibe en los desarrollos operados en Brasil a partir del 
Este plan, emprendido en julio de 1994, logrO que la inflaciOn 
se redujera fuertemente y tuvo como correlato un notable des- 
censo de los niveles de pobreza, debido en lo sustancial a un 
rãpido aumento de los ingresos de los sectores pobres. Por cierto 
que el desequilibrio en la distribuciOn de los ingresos experi- 
mentO al mismo tiempo sOlo una débil correcciOn. El coeficiente 
Gini para la distribuciOn de los ingresos globales bajO del 0,6 
(1993) al 0,59 (1995). Los ingresos per capita de los cuatro deciles 
inferiores de la distribuciOn del ingreso crecieron en casi un 30 
% entre septiembre de 1994 y septiembre de 1995, mientras 
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que los ingresos de los deciles superiores aumentaban en sOlo un 10 %. La proporcion de brasilenos que viven por debajo del limite de pobreza descendiO desde un máximo de 42 % en julio de 1994 a Ufl % en diciembre de 1995! Este fenOmeno obe- dece a dos razones importantes: 
1) Como los sectores pobres se yen muy limitados para em- 
prender medidas que los protejan de los efectos negativos de 
la inflaciOn, cuando ésta retrocede, sus ingresos reales cre- 
cen a un ritmo mãs intenso que los de los sectores más favo- 
recidos. 
2) Otra razOn por la cual los sectores con bajos ingresos pueden 
beneficiarse en mayores proporciones del Plan Real, radica 
en el ascenso de los precios relativos de los bienes no 
comerciables, ascenso que obedece a un fuerte crecimiento 
(comparado con el sector industrial) del sector servicios (ex- 
cluyendo los bancos). Este sector ocupa abundante mano de 
obra no calificada (Clements, 1997). 
Estos desarrollos evidencian que las politicas de estabilizaciOn 
pueden perfectamente beneficiar a los pobres, aunque revelan 
a! mismo tiempo lo limitado de sus efectos: una modificaciOn 
duradera de la distribuciOn del ingreso es imposible sin refor- 
mas estructurales (por ejemplo, acceso a la educaciOn, refor- 
mas agrarias). 
2. PolItica fiscal y tributaria. Muchos paises en desarrollo se yen 
forzados a compensar elevados deficits presupuestarios. En las 
dos ültimas décadas, las imposiciones fiscales obligaron a re- 
cortar el gasto pUblico, especialmente en el sector social. Esto, 
como queda dicho, resulta contraproducente en muchos as- 
pectos, aun sin cuestionar la posibilidad de reducir los gastos 
sociales mejorando la eficiencia también en ese sector. Es, sin 
embargo, más importante erradicar las injusticias en materia 
fiscal que subsisten en muchos palses en desarrollo y asegurar 
la transparencia tributaria de las capas adineradas de la pobla- 
ciOn. A tal efecto existen bastantes pUntos de partida: la simpli- 
ficaciOn del sistema fiscal, la supresiOn de reglas de excepciOn3, 
drásticas sanciones al fraude fiscal, etc. Como se ye, la politica 
fiscal incide directamente en la distribución del ingreso. 
81 
3. ModemizactOn de los mercaxios de capitales: Los mercados de 
capitales estãn subdesarrollados en numerosos paises en desa- 
rrollo. El acceso al crédito es dificil. sobre todo para la micro- 
empresa y para las PYMEs, razón por la cual escasean las inver— 
siones y sus consiguientes efectos ocupacionales. De ahI que el 
fortalecimiento y la consolidaciOn de los mercados nacionales de 
capitales redunden por la via directa en los niveles de empleo. 
4. ModemizaciOn tecnolOgica de Ia economia. El hecho de que en 
America Latina y en otras regiones en desarrollo viva en la po- 
breza el 40 % de Ia poblaciOn se debe en no poca medida a que 
gran parte de los trabajadores presta sus servicios en empre- 
sas dotadas de maquinaria anticuada y patrones organizativos 
obsoletos, empresas cuya escasa productividad se traduce en 
bajos niveles salariales. Si no se emprenden esfuerzos por in- 
crementar en forma sostenida Ia productividad y la competitivi- 
dad de las empresas —mediante inversiones en la capacidad 
tecnolOgica de los actores en areas cada vez mãs extensas de la 
economia nacional— será imposible combatir la pobreza con efec- 
tos sociales de largo alcance y rnejorar la situaciOn social de la 
poblaciOn. Cualquier enfoque sociopolitico que soslaye esta re— 
laciOn causal terminará reducido a una mera estrategia de sub- 
sistencia. El fomento a las PYMES y unas polIticas activas dirigi- 
das a fortalecer Ia eficiencia de las localizaciones econOmicas 
pueden asumir considerable en este contexto 
(Meyer-Stamer. 1998). 
5. FormaciOri profesional. No cabe duda de que un sistema de 
formaciOn profesional que implique amplios efectos sociales y 
el instrumental necesario para el perfeccionamiento profesio- 
nal ofrecen valiosas palancas para fortalecer la competitividad. 
incrementar la movilidad social en el seno de la sociedad y re- 
ducir el nümero de empleos mal remunerados. Es interesante 
observar que en muchos paises en desarrollo escasean los cré- 
ditos (püblicos o privados) disponibles para la formaciôn profe- 
sional o la capacitaciOn técnica. El resultado es una asignaciOn 
de capitales que no promueve el desarrollo social: las inversio- 
nes excesivas en plantas industriales van aparejadas de unas 
inversiones deficitarias en capital humano, con la consecuen- 
cia de que el personal, por estar poco capacitado, no puede 
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movilizar en medida suficiente los potenciales productivos de las nuevas tecnologlas. El objetivo a largo plazo consistirá en elevar sensiblemente la calidad de Ia formaciOn profesional y aumentar en forma sostenida el nUmero de alumnos en este 
sector. A corto plazo serã oportuno organizar cursos de entre- 
namiento para todos los trabajadores, pero con especial énfasis 
en los jOvenes y los desempleados. 
Los estudios comparativos aplicados a los palses latinoameri- 
canos y a los paIses esteasiãticos revelan que los gastos en edu- 
caciOn (en relaciOn con el PNB) no difieren de un modo sustan- 
cial. Lo que llama la atenciOn es más bien la distribuciOn de las 
inversiones destinadas a este rubro: en Asia, el énfasis recae 
en la educaciOn bãsica y en la formaciOn profesional (sOlo pos- 
teriormente, en el sector universjtario); en America Latina, las 
prioridades se establecen en el orden inverso. Pese a la multi- 
tud de estudios realizados que prueban Ia importancia dave de 
la formaciOn profesional para el desarrollo de Ia economia de 
un pals, el trabajador latinoamericano promedio participa en 
cursos de entrenamiento apenas una o dos semanas a lo largo 
de sus 40 0 50 años de vida laboral (CEPAL, 1997: 172). 
6. PolIticas de innovaciOn. El nivel de eficiencia de las empresas 
es muy heterogeneo en los paises en desarrollo. Los instru- 
mentos politico-econOmicos que ayudan a difundir con ampli- 
tud los efectos didãcticos de las empresas más avanzadas y 
competitivas, surten notables efectos en cuanto a mitigar la p0— 
breza (movilizaciOn de potenciales de crecimiento, mayores in- 
gresos para los trabajadores, etc.). La FundaciOn Chile está for- 
taleciendo la cooperaciOn y los procesos consiguientes de apren- 
dizaje entre las empresas mas eficientes de diferentes sectores 
y las empresas que procuran alcanzar ese nivel. Esa es una 
manera de fortalecer y multiplicar las ventajas competitivas na- 
cionales. También es posible aprender de la experiencia rela- 
cionada con los programas de reconstrucciOn europea (Plan 
Marshall) posteriores a la Segunda Guerra Mundial. Uno de los 
proyectos exitosos consistiO en poner Ia experiencia de las em- 
presas practiced de los sectores mãs relevantes a disposi- 
ciOn de empresarios, gerentes, ingenieros y obreros calificados 
provenientes de empresas deseosas de alcanzar máximos ni- 
veles de eficiencia, organizando para ellos visitas, seminarios 
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conjuntos, etc. (learning by visiting). Estos programas dieron lu- 
gar en muchos casos a nuevas inversiones en plantas producti- 
vas, organizaciOn y capital humano, con lo que la productividad 
se elevo entre el 25 y el 50 % (Silbermann y WeijS, 1992). De 
esta misma manera es posible que las de lie- 
guen a generar impulsos de amplios efectos sociales a! desa- 
rrollo econOmico y social. Estos enfoques y otros similares re- 
sultan interesantes asimismo para fortalecer a las PYMEs y a 
las microempresas. 
La gama de iniciativas politico-econOmicas para fortalecer la 
competitividad y el desarrollo social es aün más extensa (por 
ejemplo, politicas de fortalecimiento de las zonas rurales). Es 
evidente la existencia de politicas econOmicas con importantes 
proyecciones socio-politicas inmediatas (por ejemplo, la politi- 
ca fiscal). Es importante no sOlo disenar las polIticas econOmi- 
cas a la medida de los grupos de best performers (picking the 
winners), sino crear al mismo tiempo estructuras econOmicas 
que permitan, en el mediano plazo, una modernizaciOn de la 
economia con efectos sociales de largo aicance (por ejemplo, 
formaciOn profesional, polIticas de innovación) (Garcia y Messner, 
1997). Pese a no existir una econOmica orientada a la 
lucha contra la que a priori el desarrollo so- 
cial con el econOmico, cabe afirmar sin embargo que existen 
numerosos puntos de partida que posibilitan, primero, configu- 
rar el componente social de la politica econOmica y, segundo, 
sondear y aprovechar a fondo los potenciales sinergéticos que 
median entre las dos areas politicas. Una politica econOmica 
que se aferre exciusivamente al crecimiento pasará por alto 
ambas relaciones causa/efecto. 
2.4. en La economia y La sociedad. 
La competitividad sistemicafortalece también 
La capacidad de urta sociedo.d para solucionar probLemas 
Los pianteos dedicados al carácter sistémico de la compe- 
titividad y los frutos de la investigaciOn del industrial district 
(Schmitz, 1997) destacan la conveniencia de no contempiar el 
>desarroilo social>> como una magnitud mensurable en términos 
exclusivamente monetarios. La funcionalidad de los mercados, 
84 
la eficiencia de los dusters de empresas, estructuras de redes 
en las cuales diferentes actores interactüan para solucionar pro- 
blemas comunes, pero también la capacidad de una region o 
una comunidad para mejorar en forma sostenible su situaciOn 
econOmica y social, se basan en los recursos sociales 
realidad ésta que los paradigmas econOmicos liberales 
dejan en la penumbra por ser unilaterales (Putnam, 1993 y 
1995). La competitividad sistémica y la 
cuando son duraderas, no brotan en unas economias de mer- 
cado y desenfrenadas, sino en sociedades que consiguen 
equilibrar la competencia y la cooperación, el crecimiento y Ia 
equidad social, el afán de lucro y la solidaridad, Ia libertad y la 
igualdad de oportunidades. El (relaciones de 
mutua confianza, normas sociales arraigadas en la sociedad, 
capacidad consensual y estrategica de los actores, etc.) es ci 
fundamento sobre el cual: 
* surgen los dusters dinãmicos de empresas (que se basan en la 
confianza colectiva); 
* se forjan relaciones de colaboraciOn que elevan la productivi- 
dad a nivel de empresa entre la gerencia y el personal, asI 
como entre los sindicados y las asociaciones empresariales; 
* surgen eficientes instituciones intermediarias (en el sector eco- 
nómico y social) y sus lazos de cooperaciOn en redes (espacio 
rneso), que sirven también para aliviar las cargas del sector 
püblico: y 
* se crea la cohesiOn social en la sociedad y el sector empresa- 
rial, sin la cual ei cambio econOmico estructural permanente 
puede degenerar en la desintegraciOn social. 
Una dimensiOn dave del es la 
confianza reviste una importancia dee!- 
siva para la capacidad de reproducciOn de las relaciones socia- 
les no tiene nada de novedosa. El patriarca del liberalismo, Adam 
Smith, era perfectamente consciente del valor que encierran 
los vinculos sociales y los recursos morales en las economias 
de mercado y en las sociedades basadas en la divisiOn del tra- 
bajo, actitud ésta que lo distingue de sus sucesores intelectua- 
les. Smith planteO que el ünico recurso para que la competen- 
cia en la economla y en la sociedad no desemboque en la des- 
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Diagrama 2 
Capital social y performance econômica: 
resumen de relaclones dave 
Capital social Cooperación voluntaria 
confianza, I facilita 
> 
ci uso en comün ie recursos, 
normas sociales, Ia formación de negocios, 




Ia expansion de Ia producción 
Ia identidad 
afecta para los mercados domésticos, 
socio-cuitural comiin, ci crecimiento de las 
las divisiones de clase exportaciones, las 
habihdades adaptativas 
Fuente: Bazan/Schmitz, 1997: 34 
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trucciOn mutua es un minirno de confianza entre los actores y 
de respeto por las reglas de trato social obligatorias para todos. 
Diego Gambetta comentO acertadamente el enfoque de Smith 
en los siguientes términos: 
'(Su nociOn de interés individual no debe contrastarse sOlo 
desde con Ia ausencia de benevolencia, sino también 
desde 'abajo' con la ausencia de comportamiento 
(Gambetta, 1988: 215) 
Con respecto al significado fundamental de la confianza y 
la cooperaciOn en las sociedades basadas en Ia divisiOn del tra- 
bajo. Smith expresO: existe algun tipo de asociaciOn entre 
ladrones y asesinos serã porque algo deben obtener por robar- 
se y asesinarse unos a otros" (Smith, 1976: 86). La confianza 
generalizada contribuye a reducir de un modo radical los cos- 
tos de control y de transacciOn en el seno de las sociedades (y, 
por ende, en la economla): confianza reduce las realidades 
complejas mucho mãs rápida y econOmicamente que la predic- 
ciOn, la autoridad o la (Powell, 1990: 205). 
Es decir que precisamente en las sociedades y en las eco- 
nomias en que los potenciales de soluciOn de las estructuras 
jerãrquicas van disminuyendo a un ritmo cada vez más acentua- 
do y en que se fortalecen mãs y mãs las estructuras de redes de 
colaboraciOn (competitividacl la confianza pasa a ser 
un recurso indispensable para la acciOn que permite afrontar la 
complejidad, la inseguridad, el desconocimiento y la escasez de 
informaciOn (Messner, 1997: 267 y ss.). Shklar (1984: 151) sinte- 
tiza este estado de cosas al a!Irmar que confianza es una res- 
puesta tentativa intrmnsecamente fragil a nuestra ignorancia, una 
forma de convivir con los lImites de nuestra 
El <capital sociah surge a través de las relaciones de co- 
operaciOn, de la participaciOn y de un minimo de equilibrio so- 
cial. El se desintegra cuando la conducta indivi- 
dualista y egoIsta se erige en norma social (exagerando el énfa- 
sis en la competencia), cuando quedan excluidos permanente- 
mente sectores enteros de la poblaciOn, cuando las polarizacio- 
nes sociales aniquilan las relaciones de confianza mutua (la con- 
fianza como instrumento para encarar la incertidumbre) y cuando 
resultan inviables las relaciones de colaboraciOn entre los dis- 
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tintos sectores de la sociedad. Bajo estas circunstancias, los 
cicios productivos (eficiencia colectiva, competitividad sistémi- 
ca, resoluciOn colectiva de problemas, redes sociales) devienen 
menos probables y las consecuencias pueden ser la erosion 
social, el agotamiento de las fuerzas cohesivas, Ia criminalidad 
y la violencia (OCDE, 1997). Mucho parece indicar que una orien- 
taciOn exagerada en el concepto del '<capitalismo shareholder>> 
acaba a largo plazo por destruir el "capital social'> de las comu- 
nidades humanas. Dada la creciente competencia que registra 
la economia mundial, no existe ninguna alternativa socialmente 
viable que no sea el "capitalismo stakeholder>> (ver ci concepto 
de la <'sociedad de redes>> en Messner, 1997). Mucho parece 
indicar, asimismo, que la erosiOn del <capital social'> socava a 
largo plazo incluso la dinámica del desarrollo econOmico. Por cier- 
to, ültimamente este punto de vista vuelve a captar adeptos en 
el árnbito anglosajOn (Plender, l99'7y Kuttner, 1996). Peter Senge, 
uno de los expertos de <<management theories>> estadounidenses, 
argumenta que los organismos y empresas dinámicos deben 
fomentar ante todo la creatividad, la capacidad de reflexiOn en- 
tendida como una interrogaciOrl y una verificaciOn permanen- 
tes de los paradigmas y las rutinas establecidos, la capacidad 
para la acción comün y, especialmente. la capacidad para ma- 
nejar sistemas de normas y visiones compartidas en forma co- 
lectiva. Una sociedad orientada unilateralmente hacia la capa- 
cidad individual de imponerse a los demãs y hacia la compe- 
tencia deja crecientes vaclos justamente en esos sectores.4 
Las politicas sociales se pueden contemplar como inver- 
siones en el <<capital social>' de una sociedad. Pero también las 
politicas econOmicas que promueven la competencia entre las 
empresas (macropolitica) estimulando y focalizando por otra 
parte los potenciales de cooperaciOn para fortalecer las yenta- 
jas competitivas nacionales (mesopolIticas), contribuyen a su 
vez a generar dicho <<capital social>'. El paradigma de la '<compe- 
titividad sistémica" apunta a la creaciOn de instituciones esta- 
tales y no estatales, asj como a Ia elaboraciOn de patrones de 
organizaciOri y gestion en la economia y en la sociedad, que no 
sOlo fomenten la dinãmica econOmica, sino que generen ade- 
mãs impulsos para mejorar Ia capacidad de las empresas y de 
otros grupos de actores en la soluciOn de problemas ("sociedad 
activa>'). El desarrollo de un >'espacio meso" bien estructurado (y 
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sobre todo basado en redes) puede generar impulsos para el 
desarrollo econOmico, social y ecolOgico; en este ámbito tienen 
lugar procesos colectivos de büsqueda y aprendizaje (a través 
de un flujo de informaciones permanente, comunicaciOn, co- 
operaciOn) que facilitan al mismo tiempo la dinámica econOmi- 
ca y la integracion social en el seno de las sociedades someti- 
das a dura prueba por la competencia desatada en la economia 
mundial. 
Ahora bien, las complejas interacciones entre el 
sociab de las colectividades humanas y el desarrollo econOmi- 
co y social permiten imaginar un escenario distinto: algunos 
sectores de Ia ecnnomIa nacional logran fortalecer la 
desarrollar la competitividad sistémica y movilizar el 
"capital otros sectores, en cambio, se quedan rezagados 
en el proceso de modernizaciOn, pero sin afectar en forma per- 
sistente la dinámica de las '<islas de En este escena- 
rio se complementan entre 51 la cir- 
cunscrita a areas especificas, la fragmentacion y la exclusiOn 
social. Estados Unidos podria interpretarse como un ejemplo 
de este rumbo del desarrollo (Reich, 1997). No es posible cal- 
cular con certeza el grado de exclusiOn que pueden 
las sociedades sin poner en peligro su estabilidad. 
3. Articulaciôn y desarticulaciôn entre competitividad, 
disminuciôn de la pobreza y desarrollo social. 
Ejemplos ilustrativos referidos a America Latina 
Figuran a continuaciOn algunas correlaciones entre las es- 
trategias para fortalecer la competitividad, por un lado, y el de- 
sarrollo social, por el otro, tomando como ejemplo la realidad 
latinoamericana. Los desarrollos que se observan actualmente 
en America Latina evidencian que: 
* Existen situaciones histOricas especIficas en las cuales es prãc- 
ticamente imposible procurar constelaciones "win-win" entre 
los enfoques para fortalecer la competitividad y la reducciOn 
de los niveles de pobreza; si no se fortalece Ia competitividad, 
por una parte, proseguira el declive econOmico y social del 
continente; pero, por otra parte, el cambio estnictural agudiza 
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una serie de problemáticas sociales y contribuye con mucha 
lentitud a mejorar la situaciOn social de sectores más o menos 
amplios de la poblacion. 
* Serla tanto más importante tomar en cuenta las correlaciones 
entre competitividad y desarrollo social, sin descuidar sobre 
todo las politicas sociales y las politicas de lucha contra Ia 
pobreza que se orienten hacia la productividad, aun cuando 
en el corto plazo se produzcan conflictos de objetivo entre el 
desarrollo econOmico y ci desarrollo social; si se desatienden las 
compiementariedades y los potenciales sinergeticos (sobre 
todo en lo referente a la creaciOn de capital humano) entre las 
politicas econOrnicas y las sociales. será improbable la puesta 
en marcha de un proceso de crecimiento duradero. 
* Más aliá de los potenciales debidos a la interconexiOn de las 
estrategias competitivas y de alivio a la pobreza, ambos objeti- 
vos se deben perseguir con plena independencia uno de otro; 
quiere decir que existen instrumentos muy efectivos para for- 
talecer la competitividad que no surten efectos directos o mdi- 
rectos (o a muy largo plazo o con muchas fases intermedias) 
para aliviar la pobreza (por ejemplo, el fortalecimiento de las 
50 exportadoras nacionales mãs eficientes en PerO). Vicever- 
sa, existen politicas sociales razonables, peru carentes de 
retroacciones positivas sobre ci potencial econOmico de un 
pals (por ejemplo, asistencia a madres jOvenes solteras o pre- 
visiOn 'social para la vejez). Los paises que se modernizan ne- 
cesitan plantearse sistemas complejos de objetivos (eficiencia 
econOmica, equilibrio social, protección ambiental, democra- 
cia y participaciOn). resultando por lo tanto inevitables los ci- 
tados conflictos de objetivo. 
3.1. De La sustituciOri de importactones a La orterttaciOn 
hacia el mercado murtdial: sobre el desarrollo social 
1. America Latina implementO desde los años 40 polIticas de 
sustituciOn de importaciones, de la industrializaciOn tardia mãs 
allá del marco del mercado mundial. La experiencia cosechada 
en ese perlodo enseña que, faltartdo La onentaciOn hacia La corn- 
petitividad. Los incre memos de productividad y de saLartos reaLes 
son escasos y los procesos sociaLes de gran aLccrnce no tierten Lu- 
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gar. La productividad del trabajo en America Latina ha aumen- 
tado en las Ultimas décadas, pero con lentitud; la capacidad 
innovadora del modelo de sustituciOn de importaciones demos- 
trO ser escasa. Entre 1950 y fines de los años 80, Ia productivi- 
dad laboral se mantuvo estancada en ci sector industrial a un 
nivel aproximado equivalente a un 25 % de Ia estadounidense. 
En ci mismo periodo, los demãs paises de la OCDE (considera- 
dos en grupo) consiguieron aproximarse a los niveles de pro- 
ductividad de Estados Unidos, partiendo de un 45 %, para lie- 
gar al 80 %. Entre los más aventajados estuvieron los liamados 
4igres (Corea del Sur, Taiwan, Hong Kong, Singapur), 
paises cuyos Indices de productividad eran apenas la mitad de 
los de America Latina a principios de los años 50. (CEPAL, 1990: 
63). Dichos paises aicanzaron ci nivel latinoamericano en 1985 
y su nivel de productividad laboral ha venido creciendo desde 
entonces a razOn de un 10 % aproximadamente, mientras que 
la del continente iberoamericano se quedO prácticamente es- 
tancada a raiz de la crisis de endeudamiento y acumulaciOn de 
la década del 80. En concordancia con ese aurnento de la pro- 
ductividad, los salarios reales de los paises esteasiáticos expe- 
rimentaron un fuerte increinento en comparaciOn con los lati- 
noamericanos. 
2. Los costos soctales de la reconverstón polItico-ecortómtca y de los 
esfuerzos por fortalecer Ia competitividad internacional resultan 
elevados. America Latina se distingue por una distribución es- 
pecialmente desigual de los ingresos, si se Ia compara a nivel 
internacional. En la fase del despegue hacia la economia mun- 
dial, los problemas sociales empezarán por agravarse. El requi- 
sito para alcanzar la competitividad consiste en lograr altos in- 
dices de aumento de Ia productividad: éstos provocan, a su 
vez, descenso de Ia ocupaciOn que sOlo se puede compensar 
con elevados indices de crecimiento econOmico. A esto se agre- 
gan los efectos negativos que tienen sobre el empleo los vastos 
programas de privatizaciOn. 
Vuelcos tecnolOgic'os de gran alcance vienen modificando des- 
de los años 80 las estructuras de la economia mundial y los 
determinantes de la competitividad internacional. Se impone 
progresivamente un nuevo paradigma de producciOn, basado 
en la organizaciOn y ci conocimiento (Porter, 1990, Womack y 
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otros, 1990, Esser y otros, 1996, Meyer-Krahmer, 1998). En esta 
fase de cambio tecnolOgico acelerado, los porcentajes de inver- 
siOn en America Latina promediaron mãs o menos un 16 % (1980- 
1993); en Corea del Sur y en Taiwan superaron, en cambio, el 
30 % (CEPAL, Banco Mundial). 
De se infiere que las economias latinoamericanas mane- 
jan un aparato productivo mayoritariamente obsoleto. Al mis- 
mo tiempo, se mantienen bajos desde hace dêcadas los gas- 
tos en investigaciOn y desarrollo (I+D), que constituyen un im- 
portante indicador de las inversiones destinadas a desarrollar 
la capacidad tecnolOgica. En America Latina, la tasa de inver- 
siones en I+D cubre alrededor del 0,4 % del PNB desde princi- 
pios de los años 80 (1990: Brasil, 0,6 %; Argentina, 0,4 %; Chi- 
le, 0,6%; Bolivia, 0,1 %: PerU, 0,2 %) (CEPAL, 1992). En paises 
como Taiwan y Corea del Sur, con los que suelen compararse 
los paIses latinoamericanos adelantados, la misma tasa se man- 
tiene en un 3 % desde hace dos decenios. Ante este cuadro, 
rebultan obvtas las causas por Las que durante el proceso de 
apertura externa se desencadenan o se van a desencadenar pro- 
cesos de purga y destndustrfaltzaciOn: la distancia que media 
hasta en nivel tecnolOgico internacional en muchos casos es 
tan grande que la modernizaciOn de las empresas obsoletas 
resultaria más costosa que las inversiones en nuevas plantas 
productivas. 
El modelo de sustituciOn de importaciones apuntaba a estable- 
cer aparatos industriales completos. Numerosos paises latinoa- 
mericanos disponen (o disponIan antes de la apertura, que en 
algunos casos fue radical) de estructuras industriales notable- 
mente diversificadas, que en el pasado fueron interpretadas (por 
en el debate de los años 80 sobre los paises de econo- 
mia en transiciOn) como un indicador del éxito de la moderniza- 
dOn tardia. El prohiema existente se parece al de los antiguos 
paises socialistas, y consiste en que las industrias establecidas 
son (generalmente) ineficientes e inapropiadas para afrontar la 
competencia en el mercado mundial. La reestructuraciOn de la 
industria y su orientaciOn hacia el mercado mundial, que estãn 
empezando en la mayoria de los paises, desemboca forzosa- 
mente en las estrategtas de espectalfzaciOn; de ahi qUe, en la 
fase de reconversiOn, sean inevitables los procesos de des-f ndus- 
trfalizo.ciOn y el consiguiente desmontaje de puestos de trabajo. 
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Un ejemplo instructivo al respecto son los procesos que se re- 
gistran en Ia industria argentina del automOvil. Son espectacu- 
lares la dinãmica del crecimiento y los incrementos de la pro- 
ductividad que se observan desde 1990 en este sector, en el 
que fue posible aumentar el nUmero de autos fabricados de 
airededor de 100.000 (1990) a más de 400.000 (1994). Los efec- 
tos ocupacionales, si bien son positivos, resultan escasos, de- 
bido a los elevados incrementos de Ia productividad (la ocupa- 
ciOn creciO un 10 %). 
Chile, cuya apertura externa se iniciO ya a mediados de los 
anos 70, debió enfrentar un desempleo masivo a lo largo de 
una década (1974-1986). SOlo a fines de los afios 80 empieza 
a aliviarse el problema ocupacional, gracias a unas tasas de 
crecimiento econOmico duradero que permanecen a elevados 
niveles. En los paises cuya fase de reconversiOn se inicia a 
fines de los años 80, el problema del desempleo estã surgien- 
do recién ahora: en Argentina, las tasas oficiales de desem- 
pleo crecieron del 10 % al 20 % desde principios de 1993 has- 
ta fines de 1995; en Mexico, donde las estadisticas oficiales 
disimulan mucho las verdaderas proporciones de la crisis ocu- 
pacional, la tasa oficial de desempleo aumentó del 3,7 % al 
6,6 % entre 1992 y 1995. Esta cifra revela, además, que el 
desempleo es bastante mãs acentuado en el sector que perci- 
be los ingresos más bajos (el segmento inferior): en Argentina 
cubre mãs o menos un 30 %; en Brasil, Uruguay y Paraguay, 
un 40 % (CEPAL, 1995). Esta anomalla social no se puede re- 
mediar con sOlo fortalecer la competitividad y fomentar el cre- 
cimiento de la economia. 
3. Las capactdades sociales para solucioriar problemas son débi- 
les. Esto tanto elfortalectmiento de Ia competitividad sisté- 
mica como Ia resoluciOn de problemas sociales. El tradicional Esta- 
do desarrollista de America Latina era exageradamente inter- 
vencionista y burocrático, centralista en su organizaciOn, omni- 
presente y, como consecuencia de todo ello, sobreexigido e in- 
eficaz. Las estructuras institucionales de todos los paises lati- 
noamericanos deberân caml)iar de raiz para poder afrontar con 
éxito los nuevos requerimientos. A tal efecto, no basta con la 
reducción meramente cuantitativa del aparato del Estado, que 
ya se ha emprendido o consumado en numerosos paIses de la 
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region. De lo que se trata es de impulsar reformas administrati- 
vas profundas, redefinir ci papel del Estado y elaborar nuevas 
formas de divisiOn del trabajo entre ci sector privado y el sector 
püblico. La crisis ins titueional-organizativa del continente no se 
circunscribe de modo alguno al Estado. Las asocia.ciones empre- 
sariales —que durante mucho tiempo se orientaron por ci modelo 
de la protegida>, que les reportaba bastantes 
ventajas— estãn poco desarroiladas y cuentan con un potencial 
teOrico y técnico demasiado escaso como para contribuir con su 
propio esfuerzo (por ejemplo, en ci sector de la formaciOn profe- 
sional) a la modernizaciOn de las localizaciones industriales. 
A lo largo de las décadas de hegemonia del Estado desarrollis- 
ta, las fuerzas civicas no tuvieron casi ninguna oportunidad de 
desarrollarse, y también los sindtcatos se vieron sumidos en una 
honda crisis de orientaciOn. Estos han opuesto larga resistencia 
a la nueva orientaciOn econOmica y tienen que asirnilar ahora 
los costos del ajuste social, definiendo al mismo tiempo su nuevo 
rol como poderosa contraparte dispuesta a cooperar en el nue- 
vo contexto politico-econOmico. Como se ye, ci cambio actual 
tiene lugar con actores sociales débiles sobre Ia base de estructu- 
ras ins Lit ucionales frágiles y con un mercado poco desarrollado. 
Agotado el modelo de desarrollo unilateralmente estatista de 
los decenios anteriores. America Latina corre peligro de que las 
apuestas se concentren esta vez en un exagerado concepto re- 
duccionista de mercado incapaz de asumir los grandes retos 
que entrañan la economia mundial, por un lado, y la polItica 
social, por ci otro. 
Practicar el 4<GOod fortalecer la capacidad de ges- 
tiOn y coordinaciOn del Estado, mejorar Ia capacidad de los gru- 
P05 de actores sociales para la soluciOn de problemas y elabo- 
rar formas de public-private-partnership son las tareas bãsicas 
de toda politica econOmica que aspire a incluir la dimensiOn 
social del desarrollo. 
3.2. Pobreza, desarrollo social 
y reformas sociales en America Latina 
Se bosquejaran a continuaciOn los desarrollos actuales en 
America Latina para ilamar la atenciOn sobre las correlaciones 
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empiricas que median entre el desarroilo econOmico y ci desa- 
rrollo social. 
1. Desarrollo de Ia pobreza. La proporciOn de sectores desfavo- 
recidos, que habia crecido del 35 a] 41 % durante la crisis de 
los años 80 en torno de Ia deuda externa, descendiO a un 39 % 
en la primera mitad de los anos 90 (210 millones de personas). 
Es justo señalar que, en Ia década del 90, la pobreza disminuyO 
en nueve paises de la regiOn. La CEPAL (1997) identifica como 
factores claves de Ia disminuciOri de Ia pobreza (en orden de im- 
portancia): 
* elevadas tasas de crecimiento econOmico, 
* reduccion de la inflaciOn, 
* crecientes gastos sociales, 
* incrementos de eficiencia en ci sistema social. 
2. Empleo, productividad, salartos. Los escasos avances logrados 
en la lucha contra Ia pobreza obedecen en buena medida a 
unas tasas de crecimiento demasiado bajas, a las débiles pro- 
yecciones del crecimiento sobre el mercado laboral y a unos 
bajos indices promedio en inateria de productividad del traba- 
jo. La OIT estima que ci 84 % de los empleos generados de 
1990 a 1995 en la region se localizan en ci sector informal. que 
ocupa al 56 % de la poblaciOn activa. Esto explica las bajos 
indices promedio de incremento de la productividad laboral. 
Los salarios se mueven, por término medio, debajo del nivel 
existente en 1980, al tiempo que siguen aumentando las dis- 
paridades en este sector. En las ramas exportadoras en proce- 
so de modernizaciOn se registran notables aumentos salariales, 
mientras que los salarios permanecen estancados, o incluso 
disrninuyen, a causa del creciente desempleo que afecta al res- 
to de los segmentos del mercado de trabajo. El salario real ml- 
nimo de 1995 era inferior al de 1980 en 13 paises. Los desnive- 
les salariales entre ingenieros y técnicos, por un lado, y la fuer- 
za laboral no calificada, por ei otro. han crecido en un 40 0 60 % 
desde 1990. En consecuencia, los esfuerzos por fortalecer la 
competitividad todavIa no liegan a aumentar en proporciones 
significativas ci nümero de puestos productivos y bien remunc- 
rados, sino quc provocan. en muchos sectores, el desmontaje 
de empleos y la presiOn consiguiente sobre los salarios en las 
ramas econOmicas no modernas. Es más: en una seric de pal- 
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ses, la dinámica exportadora se limita a unas pocas ramas in- 
tensivas en mano de obra (por ejemplo, la producciOn basada 
en los recursos naturales o en Ia agricultura, que proporciona 
ocupaciOn temporal durante la cosecha; la industria del acero, 
los sectores ocupados en la extracciOn de materias primas). Los 
efectos ocupacionales serãn escasos si no se diversifica la pro- 
ducciOn ni se increinenta la creaciOn de valor agregado a nivel 
nacional. 
3. Reformas sociales. Mientras que los gastos sociales descen— 
dieron bruscamente en los años 80, estãn volviendo a crecer en 
esta década del 90. En la mayoria de los paIses, los incremen- 
tos mãs fuertes se registran en los sectores de la educaciOn y la 
seguridad social. El aumento del gasto para la educaciOn obe- 
dece a la convicciOn de que Si no se ofrece a la poblaciOn una 
calificaciOn profesional de nivel medio con importantes impac- 
tos sociales, la mejora de la situaciOn econOmica nacional será 
una mera ilusión. Los sistemas de seguridad social son impor- 
tantes para garantizar al ciudadano un nivel mInimo de ampa- 
ro, meta ésta que la regiOn todavia dista mucho de alcanzar. 
En numerosos paises, el aumento del gasto social corre parale- 
lo a los esfuerzos por mejorar la calidad de los servicios y elevar 
la eficiencia de los oferentes pUblicos y privados. Este proceso 
no ha hecho más que comenzar. A mediano plazo habrá que 
mejorar sobre todo las redes de colaboraciOn entre el sistema 
educacional y el sector empresarial. desarrollando además ma- 
sivamente el sector de la formaciOn profesional. 
3.3. Chile: crecimiertto intenso, pobreza decreciertte, 
polarizaciOn social, persistencia de la durw 
Los desarrollos que se registran en Chile revelan que una 
polItica que desatiende en el largo plazo la dimensiOn social 
causa grandes disparidades sociales y genera formas persis- 
tentes de exclusiOn social, incluso cuando el crecimiento eco- 
nOmico es intenso. 
1. El liberalismo econOmico radical desemboca en urta creciente 
inequidacL La radical estrategia liberal aplicada entre 1974 y 
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fines de los 80 provocO, en una primera fase, una profunda 
recesiOn y el colapso de vastos sectores del sector industrial 
para impulsar, a partir de 1985, un Intenso crecimlento ceo- 
nOmico a través de Ia producciOn y la exportaciOn basadas en 
los recursos naturales (cobre, fruta, verdura, came). El coefi- 
ciente Gini sufriO un deterioro entre 1970 y 1990, pasando 
de 0,45 a 0,57. 
2. DisminuciOn de Ia pobreza a través de un crecimiento intenso. 
Dentro del proceso de deinocratizaciOn que vive Chile se em- 
pezó a asignar una alta prioridad polItica al alivio de la pobreza 
a principios de los años 90, aunque las politicas sociales co- 
rrespondientes se han venido implementado con demasiada 
cautela. La proporciOn de pobres descendiO del 40 % (1990) al 
28 % (1994). Los estudios empiricos revelan que el retroceso 
de la pobreza se debe, en alrededor de un 80 %, al fuerte cre- 
cimiento econOmico, y tan sOlo en un 20 % a Ia politica social. 
El desempleo decreciente y los salarios reales crecientes han 
mejorado, por otra parte, las condiciones de vida de la pobla- 
ciOn. Los pronOsticos indican que, de aquI al afio 2000, la pro- 
porciOn de economlas familiares afectadas por la pobreza ba- 
jará hasta un 20 % (dado un crecimiento promedio del 5 %) o 
hasta un 16 % (si el crecirniento promedio es del 7 %). 
3. Las clispartdades sociales aumentan, Ia pobreza no dLs- 
minuye. Prtmero, las disparidades salariales se agudizan in- 
cluso en las fases de fuerte crecimiento. Esto se debe a la 
insuficiencia de las inversiones en educaciOn y formaciOn pro- 
fesional; los salarios de los obreros calificados crecen a un 
ritmo desproporcionado con respecto a los de los obreros poco 
o nada calificados. Segundo, es posible observar que incluso 
en perlodos de crecimiento intenso (1991-1994) no deja de 
disminuir la participaciOn del 10 % más pobre de la pobla- 
ciOn en los ingresos nacionales (del 1,9 al 1,7 %). Quiere de- 
cir que el crecimiento no ayuda a mitigar la pobreza dura; por 
eso seria oportuno aplicar politicas de lucha contra la pobre- 
za diseñadas especialmente para este sector de la poblaciOn. 
Tercero, en Chile se están erosionando las organizaciones so- 
ciales de autoayuda que durante largo tiempo entregaron su 
aporte a aliviar la pobreza en las poblaciones y comunas me- 
nos favorecidas. Las personas capacitadas para organizar es- 
tos grupos de base, en muchos casos han a secto- 
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res más modernos debido al crecirniento econOmico. La con- 
secuencia es la desintegraciOn de los potenciales de autoa- 
yuda, que requieren un minimo de capacidad social y organi- 
zativa. 
4. Notas conclusivas sobre la correlación entre la dinámica 
económica, la competitividad y el desarrollo social 
Los planteos teOricos y las exposiciones empiricas en tor- 
no de las interdependencias entre competitividad, desarrollo 
econOmico y social, asi como lucha contra la pobreza, han de- 
mostrado que es posible distinguir cuatro tipos de poiltica social 
por funciones: 
* politicas que fomentan la creaciOn de capital humano; 
* polIticas sociales cornpensatorias, cuyo objetivo fundamental es 
compensar los efectos negativos del cambio econOmico es- 
tructural; 
* polIticas que buscan. primero, impedir la marginación y la ex- 
clusiOn social y, segundo, estabilizar la seguridad social y las 
expectativas para no poner en peligro la cohesiOn social en la 
economia y en la sociedad; 
* politicas destinadas a combatir Ia pobreza absoluta y asegurar 
Ia subsistencia. 
Entre las politicas sociales orientadas hacia el capital hu- 
mano y el desarrollo econOmico median correlaciones de causa y 
efecto. Se ha demostrado Ia posibilidad y las condiciones bajo 
las cuales también los otros tipos de politica social son capaces 
de impulsar la dinámica económica de un modo indirecto, me- 
diato, puntual yen plazos más o menos largos. Esas cadenas 
causales son más extensas entre las politicas econOmicas orien- 
tadas al mercado mundial y la lucha contra la pobreza absoluta. 
Entre las estrategias para fortalecer Ia competitividad y las 
disenadas para combatir la pobreza persisten, a pesar de todo, 
algunos ãmbitos de conflictos y contradicciones. Ahora bien, 
estos ámbitos son susceptibles de configuraciOn (dentro de cier- 
tos limites). Entre las polIticas de fortalecimiento de la competi- 
tividad y las politicas encaminadas a aliviar la pobreza es posi- 
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Diagrama 3 
Cinco esquemas relacionales entre polIticas de fomento 
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igualdad de oportunidades 
2. Potencial sinérgico entre politicas 
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• configuración social de Ia polItica 
económica 
• aprovechamiento de los impactos 
econOmicos de politicas sociales para 
mejorar el capital humano" 
3. Impactos complementarios de 
polIticas sociales para el desarrollo 
económico 
creación de legitimidad polItica 
• paz social 
• 'capital social' 
4. Efectos contraproducentes 
Ejemplos: 
• efectos sociales negativos en fases de 
transformaciones económicas 
profundas 
• polItica econórnica "mal hecha" 
(inflación alta, etc.) 
politica social sobredirnensionada, 
que frena ci desarrollo econórnico 
5. Areas desvinculadas entre poilticas 
económicas y sociales 
Ejemplos: 
"picking the winners" para aumentar 
exportaciones 
creación de una infraestructura 
exportadora 
apoyo social para ninos de Ia calle o 
grupos marginales 
ble distinguir, de un modo general, cinco esquemas relacionales: 
1. Bases econOmica.s del desarrollo social. La eficiencia econOmi- 
ca y el desarrollo de ventajas competitivas nacionales consti- 
tuyen las bases de la "riqueza de las naciones", condiciones 
necesarias pero no suficientes para impulsar un desarrollo 
acompañado por impactos sociales de gran alcance. 
2. Potenciales sinergéticos y polIticas de irttersecciOn erttre polIticas 
económicas y sociales. Se logrO identificar campos de acciOn 
polItico-econOmica que pueden generar efectos sociales direc- 
tos (por ejemplo, lucha contra la inflaciOn, una polItica fiscal 
justa que estimule el crecimiento) y otros capaces de desen- 
cadenar efectos positivos indirectos sobre el desarrollo social 
(por ejemplo, polIticas para las PYMEs, polItica tecnolOgica, 
polItica de formaciOn profesional). También las polItica.s soda- 
les orientadas al capital humarto (por ejemplo, educación bá- 
sica, salud) contribuyen, a su vez, a incrementar la eficiencia 
econOmica de una sociedad. Estos potenciales sinergeticos 
conforman ci niicleo de una "politica econOmica orientada a 
Ia competitividad y el desarroilo social". Las politicas econO- 
micas que omiten sondear y aprovechar a fondo estas dimen- 
siones, se fian con criterio unilateral en los "efectos trickle- 
down" inducidos por ci crecimiento, desatendiendo por otra 
parte las condiciones necesarias para implementar una pro- 
ducciOn basada en la creaciOn intensiva de valor agregado y 
en el conocimiento tecnolOgico. 
3. PolIticas sociales complementario.s. Las politicas sociales son 
capaces de fortalecer indirectamente la eficiencia económica 
(por ejemplo, legitimaciOn de las reformas; mantenimiento de 
la estabilidad politica, de la "paz social"; fortalecimiento del 
"capital social"). Las estrategias econOmicas que dejan de lado 
las politicas sociales complementarias descuidan las dimen- 
siones polIticas del desarrollo económico. La dinámica ceo- 
nOmica, sin embargo, no depende exclusivamente de una 
asignaciOn eficiente por ci mercado, sino también de recur- 
sos que ci propio mercado es incapaz de generar (estabilidad 
politica, confianza, legitimidad). 
4. Efectos contraproducentes. Las politicas econOrnicas especifi- 
cas pueden desencadenar efectos sociales negativos, tanto a 
corto plazo (debidos, por ejemplo, a una apertura externa ra- 
100 
dical, politicas de austeridad con un sesgo contrario a Ia poli- 
tica social) como a iargo plazo (orientación unilateral de la 
politica econOmica hacia los sectores dinámicos). Estos efec- 
tos contraproducentes pueden tener su origen en una polIti- 
ca econOmica "mal hecha" (por ejemplo, liberalizaciones pre- 
cipitadas que desbordan las capacidades de ajuste de las 
empresas), o pueden ser también inevitables (apertura cx- 
terna en America Latina, transformaciOn en Europa del Este; 
desde luego que hay también aqui campos de maniobra dis- 
ponibles). Y viceversa: Ia politica social, cuando es exagerada 
o estã ma) concebida, puede estrangular la dinámica del de- 
sarrollo econOmico. 
5. Areas desvincularlas eritre las polItfcas econOmicas y sociales: 
En materia de politica econOmica existen instrumentos muy 
prãcticos y sensatos para incrementar la competitividad, pero 
que surten efectos nulos, mediatos o a muy largo plazo para 
aliviar la pobreza (por ejemplo, ci desarrollo de una infraes- 
tructura para la exportaciôn en economIas débiles; la promo- 
ciOn de las cien compañias exportadoras más fuertes del Peru: 
estas medidas benefician a los sectores econOmicos mãs de- 
sarrollados). Cabe pensar igualmente en importantes mcdi- 
das de Ia polItica social que (sin considerar el aspecto del 
financiamiento) no producen ningun otro efecto desde ci punto 
de vista de la poiltica econOmica (por ejemplo, sistemas de 
seguridad social para ninos desprotegidos). La politica ceo- 
nOmica y la politica social constituyen ámbitos politicos autO- 
nomos, pese a sus multiples interdependencias. 
Ante este cuadro, es razonable sondear de un modo mãs 
sistemático: 
1) los margencs de maniobra para ci discno social de Ia politica 
econOmica y 
2) los aportes de politicas sociales al fortalecimiento de las lo- 
calizaciones econOmicas, aprovechándoios mãs activamente 
quc hasta ahora. No hay que hacerse ilusiones sobre 
3) Ia viabilidad de "una politica econOmica orientada al alivio de 
la pobreza" o de "una conccpciOn integral" capaces de conci- 
liar a priori los conflictos y contradicciones latentes entre la 
dinámica econOmica y ci desarrollo social. Esta Ultima con- 
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clusiOn es importante asimismo para 
4) no caer en la tentaciOn de "derivar" la justificaciOn de las 
polIticas sociales Unicamente de sus aportes funcionales al 
desarrollo de la economia. Existen areas relevantes de la p0- 
utica social que no se pueden justificar por su funcionalidad 
económica, sino solo en términos normativos y teniendo pre- 
sentes los derechos humanos en su dimensiOn social. 
NOTAS 
1. Con respecto a las complejas causas politico-institucionales de la 
crisis, asi como las condiciones que siguen siendo favorables al futuro 
desarrollo en la mayoria de los paises de la region, véase Dieter, 1998. 
2. Las actuales inestabilidades politicas en Indonesia deben interpre- 
tarse por consiguiente no tanto como nacidas de la 
pauperizaciOn y la miseria" sino, ante todo, como una rebeliOn contra 
la creciente corrupciOn, el despotismo y la incapacidad reformadora 
del regimen de Suharto. que saboteO las oportunidades de desarrollo 
del futuro del pais después de tres décadas de mando autoritario. Las 
instituciones jerárquicas de Indonesia ya no estãn a la altura de las 
exigencias que debe soportar una economia semi-industnalizada. Esta 
dimensiOn politico-institucional de Ia crisis es relevante asimismo para 
otros NICs en esa region del mundo. 
3. Antes de Ia reforma fiscal de 1975 circulaba en Chile un manual con 
164 excepciones tilbutarias. 
4. Es interesante observar que los procesos de aprendizaje que se ope- 
ran en las ciencias naturales modernas avanzan en una dirección pa- 
recida en cuanto a la dinámica de la evoluciOn. Lo que se considera el 
motor de Ia evoluciOn ya no es la darwiniana "razOn del mãs ni 
la "sumisiOn' (cuyo correlato econOmico es la concepciOn del homo 
sino una serie de sistemas complejos y redundantes que 
se superponen, garantizando con su diversidad la estabilidad y la capa- 
cidad de reproducciOn. Hans Peter I)ürr (1998: capitulo 1 de su artIcu- 
lo), al aralizar las ideas obtenidas sobre las condiciones bãsicas de los 
sistemas complejos para las sociedades humanas, extrae la siguiente 
conclusiOn: 'No es posible realizar una evaluaciOn univoca de sistemas 
complejos en cuanto a su capacidad de sostenerse. Mãs bien, es posi- 
ble senalar varios criterios bajo los cuales se puede acelerar la locali- 
zaciOn de soluciones sostenibles. Su tendencia consiste en ensanchar 
apropiadamente el margen de maniobra y operar con reglas de juego 
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que liamen la atención sobre las combinaciones buenas y óptimas. Las 
reglas de juego deben guiarse por el juego suma plus que funciona con 
éxito en la evoluciOn natural de las especies superiores (donde la yen- 
taja para uno es también ventaja para los demãs). Este juego suma 
plus conduce a un grado más alto de flexibilidad y, a largo plazo, a una 
mejor adaptaciOn a futuras condiciones imprevisibles (permitiendo la 
optimizaciOn por mucho que se mueva el objetivo); el juego suma plus 
no conduce. por cierto, a las estrategias de knock-out practicadas por 
las especies primitivas y preferida por la economia. es decir al juego 
suma cero (en el que Ia ventaja de uno debe actuar en lo posible a 
costa de los demás), estrategias éstas que funcionan solo a corto plazo 
(optimizaciOn con un obj etivo relativamente constante). Visto asi, los 
sistemas basados en el principio de la competencia son de estructura 
inestable y corren peligro de fracasar. La capacidad de supervivencia 
de 4a economia de mercado depende tarnbiên de la existencia de 
otros recursos sociales junto a Ia competencla, recursos que el merca- 
do es, no obstante. incapaz de generar desde sus propias entrañas 
(Messner, 1997). 
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EL ROL DE LA FORMACION LABORAL 
EN LAS POLITICAS SOCIALES 
MarIa Antortia Gallart* 
Las politicas actwas de formaciOn laboral consisten en un 
"mb" entre educaciOn formal, no formal y aprendizaje en el 
puesto de trabajo, que puede contribuir a incrementar Ia equi- 
dad y promover el desarrollo productivo en contextos de des- 
empleo y precarizaciOn del empleo, actuando como "variable 
interviniente" respecto de otras grandes variables que deter- 
minan las caracteristicas del mercado de trabajo: condicio- 
nes macroeconOmicas, regulaciones laborales, demografia. 
Las polIticas de formaciOn deben adaptarse a un universo 
heterogeneoformado por: un sector pequeno defirmas y tra- 
bajadores en Ia frontera tecnológica y con acceso a merca- 
dos globales; un sector grande de PYMES, generalmente en 
redes de subcontrataciOn que emplea a un porcentaje impor- 
tante de Ia PEA; y un sector informal extendido. Para cubrir 
satisfactoriamente este universo se necesita: 1) una politica 
de educaciOn general que provea competencias bãsicas y 
algunas competencias adaptadas a las deman- 
das de los sectores productivos: 2) polIticas de capacitaciOn 
focalizo.das en poblaciones con riesgo de exclusiOn por insu- 
ficiencia y obsolescencia de competencias; y 3) politicas de 
apoyo a Ia gestiOn cle pequeñas empresas y microempresas. 
Un anãlisis de las politicas de tipos 2 y 3 desarrolladas en 
Chile, Mexico, Brash y Argentina de "clientes", acto- 
res que definen y ejecutan las politicas, costos y financia- 
miento, evaluaciOn de resultados) permite concluir que hace 
falta integrar de manera más eficiente Ia multiplicidad de 
programas, articular entre si a los actores de laformaciOn y 
focalizar territorialmente las irtictativas. 
* Centro de Estudios de PoblaciOn. CENEP: Avda. Corrientes 2817, piso 
7, Buenos Aires, Argentina. Tel.: (54-1) 961-0309, fax: (54-1) 961-8195. 
Correo electrOnico: gallart@cenep.satlink.net. 
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Este artIculo se refiere at rol de la formaciOn laboral en las 
polIticas sociales en el actual contexto regional. El objetivo es 
presentar las posibilidades de una polItica activa de formaciOn 
laboral para incrementar la equidad y promover el desarrollo 
productivo, teniendo en cuenta las actuales condiciones del mer- 
cado de trabajo, en particular la desocupaciOn y la precarizaciOn 
del empleo. 
Los problemas que enfrenta la formación 
La magnitud del desempleo y la calidad del trabajo estãn 
condicionadas por un conj unto de variables que senalan los 
limites de lo que se puede lograr a través de la educaciOn. A 
grandes rasgos, estas variables son las siguientes: las condiclo- 
nes macroeconOmicas (magnitud y modelo del crecimiento eco- 
nOmico), las regulaciones del trabajo (derecho laboral y politica 
de ingresos), y las caracterIsticas demograficas de la poblaciOn 
(principalmente, edad y sexo). Con respecto at primer punto, el 
crecimiento econOmico aparece como condiciOn necesaria pero 
no suficiente para el incremento de la demanda laboral, pues 
las modificaciones del papel del Estado y el tipo de desarrollo 
de los sectores industrial y de servicios, incluyendo la organiza- 
ciôn del trabajo y el rol de Ia tecnologia, tienen consecuencias 
para el crecimiento del empleo formal e informal. Ademãs, la 
participaciOn del mercado interno por un lado, y la inserciOn en 
la economIa global por el otro, influyen en la cantidad y tipo de 
empleo demandado. 
En cuanto a las otras variables, las regulaciones del traba- 
jo y Ia politica de ingresos condicionan no sOlo la demanda y 
oferta laboral, sino también la distribuciOn entre empleo per- 
manente y precario. Junto con esto, las caracterIsticas demo- 
graficas de la poblaciOn influyen en la mayor o menor propor- 
dOn de jOvenes y personas en edad de retiro, lo cual modifica la 
oferta de trabajadores; ademãs, la variaciOn en la nupcialidad y 
fecundidad tienen efectos en la propensiOn de las mujeres a 
trabajar y condicionan su desempeno laboral. 
El nivel de instrucciOn también constituye una variable que 
permite que los individuos entre si, y las sociedades nacionales 
en el conjunto de los paises, puedan ubicarse mejor o peor 
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frente a los factores determinantes del mereado de trabajo. Sin 
embargo, el rol fundamental de la educaciOn es actuar como 
variable interviniente. 
Lo anterior no quiere decir que la formaciOn —entendida 
como el "mix" entre educaciOn formal, no formal y aprendizaje 
en el puesto de trabajo— sea indiferente para las posibilidades 
laborales de la persona, o para la mejor o peor calidad de la 
fuerza de trabajo de una determinada sociedad. A igualdad de 
los otros factores, la mayor o menor formaciOn de un trabajador 
tiene mucho que ver con sus posibilidades de lograr insertarse 
laboralmente y de obtener un puesto de mejor calidad, tanto en 
cuanto a las condiciones como a los ingresos. Los resultados de 
la investigaciOn apuntan en esa direcciOn, al menos en la clara 
correlaciOn entre nivel de instrucciOn e ingresos. En sociedades 
heterogéneas como las latinoamericanas, la marginacion tern- 
prana de la educación formal y la falta de acceso a la formaciOn 
profesional es comUn en sectores amplios de la poblaciOn. Ello 
implica el riesgo de exclusion social o, al menos, la probabili- 
dad de desocupaciOn de largo plazo. Considerando la sociedad 
nacional en su conjunto, los niveles adecuados de formación 
del total de la poblaciOn contribuyen no sOlo a la participaciOn 
ciudadana —y por lo tanto a la dernocratizaciOn—, sino que son 
asimismo condiciOn necesaria de una fuerza de trabajo pro- 
ductiva y competitiva a nivel global. 
Sucede entonces que la articulaciOn entre la formaciOn y 
el trabajo ocupa, nuevamente, un lugar relevante —tal como su- 
cediO antes de la década perdida de los 80—, pero con caracte- 
rIsticas diferentes. En un estudio anterior decIa: 
"En la actualidad, en una curiosa vuelta de tuerca vuelven a 
plantearse los temas de los años 60, pero como sucede en 
toda espiral histOrica, a la vez son los mismos y no lo son. El 
conocimiento vuelve a aparecer como dave para el crecimien- 
to, pero no lo hace como educaciOn especifica para puestos 
especIficos, sino como formaciOn para solucionar problemas y 
como educaciOn general tecnolOgica. El cambio tecnolOgico 
sigue siendo importante, pero ya no como Ia via privilegiada 
para alcarizar Ia autonomia nacional de los anos 60, sino más 
bien como el insumo necesario para modificar procesos de 
producciOn y la organizacion del trabajo, con miras a la inte- 
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gracion competitiva en los mercados globales. Al énfasis puesto 
en Ia importancia de la educaciOn para el desarrollo social 
corresponde ahora la importancia de Ia difusión de la educa- 
ción para el ejercicio de la ciudadania en una sociedad de 
informaciOn. La necesidad de integraciOn en los mercados re- 
gionales y globales y el inusual (para la Region) largo perio- 
do de vigencia de los regimenes politicos democráticos avalan 
esta inquietud. Resumiendo, la necesidad de un conocimien- 
to compartido para actuar y ser productivo frente a los cam- 
bios tecnolOgicos y organizacionales, y como condiciOn de Ia 
ciudadania, se unen para revalorizar la funciOn de la forma- 
ción como educaciOn formal y como capacitaciOn no formal 
para el trabajo." 
(Gallart, 1995) 
Se estãn produciendo enormes cambios en la esfera labo- 
ral, que pueden observarse, en las transformaciones organiza- 
cionales (postfordismo, redes productivas) y tecnolOgicas (micro- 
electrónica y comunicaciones), tanto en la producciOn indus- 
trial (Novick y C,allart, 1997) como en los servicios (Paiva, 1996) 
y en las condiciones de empleo (incremento de la flexibilidad 
laboral y de la precarizaciOn del trabajo). Coexisten dos situa- 
ciones: una demanda mucho mayor de competencias laborales 
en organizaciones complejas —que requieren responsabilidades 
multiples a los trabajadores situados en niveles operativos, en 
puestos que anteriormente sOlo exigIan ejecuciOn especializa- 
da y repetitiva— y una transformación en las relaciones de tra- 
bajo que privilegian la inestabilidad y el pago por resultados. La 
de negociaciOn de los trabajadores, el rol de los sin- 
dicatos y Ia funciOn de la formación profesional se modifican 
sustancialmente, cambiando el modelo existente en el proceso 
de industrializaciOn de sustitución de importaciones. Estas trans- 
formaciones implican un desaflo para la formaciOn, ya 
que incluyen: la necesidad de una continua actualizaciOn de 
los trabajadores para poder seguir siendo productivos en un 
contexto cambiante, la habilidad de reinsertarse laboralmente 
en distintas ocupaciones, y la capacidad de decisiOn propia so- 
bre alternativas que se renuevan a lo largo de la vida. 
Esta realidad, con su arrastre de inequidad, exclusiOn y 
demanda creciente de productividad, se percibe claramente en 
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el punto de cruce entre el mundo del trabajo —en sus dos acep- 
clones, como organizaciOn del trabajo y como mercado laboral— 
por un lado, y en la formación laboral, con sus componentes 
formales, no formales e informales, por el otro. 
Los dilemas de las poilticas de formación 
Existe una tensiOn entre las poilticas sociales —dirigidas a 
enfrentar el desaflo de la desocupaciOn, la segmentaciOn de los 
mercados de trabajo y la exclusiOn de grandes sectores— y las 
polIticas econOmicas que buscan incrementar la modernizaciOn 
productiva y la competitividad en los mercados globales. Esta 
tensiOn se manifiesta en la contradicciOn entre indicadores eco- 
nOmicos que senaian la disminuciOn de los procesos inflacio- 
narios, incrementos en la productividad y en el acceso a merca- 
dos externos, y el mantenimiento de grandes bolsones de p0- 
breza y la dificuitad de controlar el desempieo. 
Una vision a vuelo de pájaro de la situaciOn laboral en la 
Region muestra un sector relativamente pequeno de firmas y 
trabajadores que se encuentran en la frontera tecnoiOgica y tie— 
nen acceso a mercados globales; un numeroso sector de me- 
dianas. pequenas y microempresas luchando por sobrevivir en 
un contexto exigente, insertas en muchos casos en redes de 
subcontrataciOn y ocupando a proporciones importantes de la 
PEA; y un sector informal que inantiene una alta participaciOn 
en la fuerza de trabajo. Este universo heterogéneo es ci que 
emplea a los trabaj adores y demanda capacitación. 
Los intentos por superar la probiemãtica del empleo plan- 
tean un debate entre: politicas activas y pasivas, flexibilidad y 
precarizaciOn del trabajo, y polIticas educativas y ocupaciona- 
les globales versus focalizaciOn en poblaciones objetivo deter- 
minadas. 
El primer debate se relaciona con la persistencia del des- 
empleo, problema central que aparece no ya como un fenóme- 
no coyuntural que puede superarse en ei corto plazo por una 
reactivaciOn econOmica, sino más bien como una realidad que 
puede disminuir o incrementarse, pero dificilmente ilegar a ser 
reemplazada por los niveles de pleno empleo del pasado. Para 
enfrentarlo, se implementaron histOricamente seguros de des- 
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empleo que garantizaban ingresos a la población desocupada 
en un periodo que les permitiera encontrar nuevo trabajo. Esta 
estrategia es cuestionada en la actualidad por su costo y por la 
constatacjOn de la formaciOn de nücleos duros de desocupados 
que convierten una soluciOn provisoria en definitiva. Actual- 
mente se presenta la alternativa de politicas activas dirigidas a 
asistir a los desempleados y aumentar su capacidad de emple- 
abilidad de manera que puedan competir exitosamente en un 
mercado de trabajo dificil. La formaciOn laboral y la generaciOn 
de ocupaciones en microeinpresas se plantean como instru- 
mentos para este fin. En esta discusiOn, las politicas de forma- 
ción tienen un rol central como poilticas activas, pero ese rol 
estã condicionado en su posibilidad de contrarrestar las ten- 
dencias globales por las razones planteadas anteriormente. 
El segundo gran problema es el de la necesidad de flexibi- 
lizaciOn del trabajo para aurnentar la competitividad en el mer- 
cado de productos y servicios. La premisa es que las nuevas 
tecnologias y la respuesta a una enorme variedad de clientelas 
exigen una adaptaciOn constante que no se puede lograr con 
una organizaciOn del trabajo rigida, con categorlas ocupaciona- 
les estrictas y permanentes. La polivalencia y la adaptaciOn a 
distintos puestos es central en este planteo: la posibilidad de 
elegir a los trabaj adores mãs adecuados en cada caso a precios 
de mercado complementa esa demanda. La otra cara de la mo- 
neda es que la desregulaciOn del mercado de trabajo, conside- 
rada ineludible segun el planteo anterior, puede lievar a dismi- 
nuir costos precarizando el empleo, o sea utilizando al trabaja- 
dor como un elemento descartable, que se contrata o se expul- 
sa segUn la conveniencia econOmica inmediata. Este enfoque 
hipoteca no sOlo la necesaria adhesiOn a los objetivos de Ia pro- 
ducciOn exigida a los trabaj adores en un contexto de tecnologia 
moderna, sino que, ademãs, disminuye seriamente la motiva- 
ciOn para capacitarse y calificarse dentro de las empresas. La 
demanda de trabajadores con mayores niveles educativos en 
los distintos niveles ocupacionales, capacitados para manejar- 
se con nuevas tecnologias, trabajar en equipo y solucionar pro- 
blemas en situaciOn de incertidumbre, requiere una formaciOn 
de largo plazo que integre educaciOn general y capacitaciOn, en 
colaboraciOn entre escuela y empresa (Castro, 1995). Esta exi- 
gencia no se condice con altos grados de rotaciOn laboral y la 
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consiguiente dificuitad de construir carreras profesionales as- cendentes. 
Finalmente, un tercer problema apunta a dilucidar la 
disyuntiva entre impiantar polIticas globales, o sea dirigidas a 
prestar servicios a todas las personas que se encuentren en 
una determinada situación (por ejemplo, los seguros de des- 
empleo), o restringir la oferta de servicios a los grupos predefi- 
nidos como carenciados, dejando que el resto de la poblaciOn 
se abastezea en ci mercado. 
"Focalizar consiste en concentrar los recursos disponibles en 
una poblaciOn de beneficiarios potenciales, claramente iden- 
tificada, y luego diseñar el programa o proyecto con que se 
pretende atender un determinado problema o necesidad in- 
satisfecha, teniendo en cuenta las caracteristicas de esa p0- 
blaciOn, a fin de elevar el impacto o el beneficio potencial per 
capita." 
(CEPAL, 1995) 
Esta discusiOn tamblén es relevante para las politicas de 
formaciOn: la educaciOn básica para todos, financiada y gene- 
ralmente provista por ci Estado, tiene externalidades acepta- 
das aun por los mãs recalcitrantes defensores de la provisiOn 
privada de educaciOn. Es, por lo tanto, objeto de poilticas clara- 
mente universaics. Ademãs, cada vez resuita más claro que una 
buena educación general es la base de toda capacitaciOn para 
ci trabajo; sOlo ella garantiza las competencias de empleabilidad' 
necesarias en un mercado de trabajo moderno (SCANS, 1992). 
Sin embargo, los sistemas educativos latinoamericanos no ga- 
rantizan esta formaciOn bãsica (Carnoy y Castro, 1996). 
Sc liega, entonces, por un lado a una primera conclusiOn: 
la necesidad de una politica global en ci ampiio campo de la 
educaciOn bãsica y general necesaria para desempenarse en ci 
mundo dci trabajo: su objetivo CS la adquisiciOn de habilidades 
básicas en ci total del grupo de edad, buscando formas de 
accountability de las instituciones educativas con respecto a los 
resultados de dicha formaciOn (Castro y Carnoy, 1997). Pero 
por otro lado, la existencia de jOvenes y aduitos que han aban- 
donado la educaciOn formal, y no pueden acceder al empieo 
por carencia de esas competencias básicas yb formaciOn es- 
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pecifica adaptada a las nuevas demandas, exige politicas de 
capacitación focalizadas en poblaciones en riesgo de exclusiOn. 
El rol posible y los protagonistas 
de las politicas de formaciôn 
De lo anterior se desprende que los dilemas señalados no 
son indiferentes a las politicas de formaciOn. Estas fueron tradi- 
cionalmente asumidas por el Estado a través de los Ministerios 
de EducaciOn nacionales y estaduales, y estaban dirigidas a Ia 
cobertura lo mãs amplia posible en la educación formal. El me- 
dio era la educaciOn pUblica gratuita en todos los niveles, combi- 
nada con una oferta de formaciOn profesional, financiada tam- 
bién por el Estado, el cual asignaba a ese fin el producto de un 
impuesto especifico a la nOmina salanal. Dicha formaciOn profe- 
sional era ejecutada por grandes instituciones nacionales, gene- 
ralmente pnhlicas y autónomas (por ejemplo, SENA, INFOTEC, 
INA, etc.), aunque en Brasil han sido desde siempre administra- 
das por las confederaciones patronales (SENAI y SENAC). 
Frente a esto, la realidad actual muestra una oferta de for- 
maciOn que se inicia con una educaciOn formal segmentada 
desde la enseñanza bãsica en instituciones escolares con re- 
sultados muy diferentes, a menudo insuficientes para las exi- 
gencias del mundo moderno. En ese sistema educativo convi- 
yen escuelas püblicas con muy distintos medios y usuarios, e 
instituciones privadas pagas con calidad acorde a sus costos. 
Pese a sus objetivos formales, los mecanismos de subvenciOn a 
los establecimientos privados no han logrado disminuir esa des- 
igualdad. 
Las grandes instituciones de formaciOn profesional son 
cuestionadas por sus costos, estructura burocrãtica e made- 
cuaciOn a las transformaciones habidas en el mundo del traba- 
jo. Surgen en cambio programas de capacitaciOn focalizados en 
püblicos especificos, promovidos e implementados desde los 
Ministerios de Trabajo o Juventud, pero ejecutados por una 
multiplicidad de instituciones; se trata de programas que sue- 
len integrar Ia formación con otras actividades (por ejemplo, 
autoconstrucciOn o promociOn de microempresas). Estas accio- 
nes de formaciOn coexisten con una oferta privada de capacita- 
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ción de desigual calidad y costos, y la formaciôn interna de las 
empresas, en general poco desarroliada en relaciOn con otros 
contextos. 
Desde la perspectiva de los usuarios, en su doble rol de 
ciudadanos y trabajadores, pueden observarse también gran- 
des cambios, ya que se están modificando las trayectorias edu— 
cativo-laborales. Los itinerarios solian iniciarse con el paso por 
ci sistema educativo hasta su abandono en alguno de los five- 
les del sistema, en general contemporãneo al ingreso definitivo 
a! mercado de trabajo, y se complementaban con cortos perlo- 
dos de capacitaciOn previos a ese ingreso, o de reciclaje duran- 
te la vida activa. En la actualidad se tiende a la educaciOn per- 
manente, donde no sOlo la capacitaciOn laboral especifica sino 
también ci reaprendizaje de habilidades bãsicas y de formaciOn 
general se hacen necesarios a lo largo de la vida, para no que- 
dar al margen del flujo de demandas del mercado de empleo 
(McKenzie y Wurzburg, 1997). 
Se plantea como consecuencia un doble interrogante: cOmo 
encarar las politicas de formación a partir de un sistema educa- 
tivo con altos grados de deserciOn y resultados desiguales que, 
pese a alcanzar prácticamente a todas las personas en la infan- 
cia, no puede garantizar competencias bãsicas de empleabilidad 
al total de la poblaciOn joven. Y con respecto a los adultos, cómo 
recuperar la capacidad de aprendizaje que les permita inser- 
tarse satisfactoriamente en un mercado de trabajo cambiante y 
exigente 
Si se enfocan las politicas de formación desde la perspecti- 
va de las unidades productivas, protagonistas dave en la de— 
manda de competencias, aparece frecuentemente otra parado- 
ja en el ãmbito latinoamericano: pese a la amplia oferta laboral 
en contextos de desempleo, cuesta conseguir trabajadores con 
las calificaciones demandadas. Las empresas incrementan las 
exigencias en cuanto a nivel de instrucciOn en los aspirantes 
para cubrirse de la segmentaciOn de la oferta educativa, pero Ia 
capacidad de solucionar problemas, de decidir en situaciones 
de incertidumbre y de manejar conocimientos técnicos adecua- 
dos estã ausente en los candidatos a nivel operativo y de su- 
pervisiOn. La reconversiOn del personal existente también plan- 
tea serios conflictos por sus niveles de instrucción relativamen- 
te bajos y su dificultad de aprendizaje de nuevos roles. 
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Las soluciones posibles estãn al alcance de las grandes 
empresas, en particular las transnacionales que importan sus 
mecanismos de capacitación y descreman Ia oferta laboral; pero 
su significacion es minima en términos del total de la fuerza de 
trabajo, y capacitaciOn tiende a ser especIfica y no general, 
con lo cual no se incrementa ci capital humano social2. Por este 
motivo es conveniente que el acrecentamiento de la formaciOn 
del total de la fuerza de trabajo corra por cuenta de las politicas 
de Estado, lo cual permite a las empresas que emplean a la 
mayor parte de la poblaciOn (PYMES y micros) ci acceso a una 
amplia oferta laboral con las competencias necesarias para ni- 
veles altos de productividad. 
Los objetivos de las polIticas de formaciôn 
Los dos objetivos generaics que se piantean en este do- 
cumento como centro de las politicas socioeconOmicas actua- 
les tienen un fuerte grado dc tension entre 51. Ellos son: el in- 
cremento de la competitividad de las unidades productivas y 
de la sociedad en general, y el establecimiento de niveles de 
equidad que permitan la integraciOn de la poblaciOn y reduzcan 
al máximo posible el riesgo de exclusiOn. 
Desde el punto de vista de la formaciOn. lo anterior impli- 
Ca, en términos de equidad, acercarse a la igualdad de oportu- 
nidades en el empleo, detectando a los individuos más vulne- 
rabies situados en los grupos de riesgo y proveyendoios de los 
medios para competir en el mercado de trabajo. Esto presupo- 
ne ios limitaciones. La primera se refiere a mejorar la capaci- 
dad dc competir en ci mercado de trabajo de aquellos que en la 
actual circunstancia quedan fuera de éi: lo cual quiere decir 
que los actualmente exciuidos adelanten en la flia de los candi- 
datos, pero no mucho mãs que esto. La segunda es que una 
menor dispersion en las competencias de los trabajadores fa- 
vorece. aunque no garantiza, una mayor equidad en los ingre- 
sos. 
Para obtener estos dos efectos es necesario incrementar 
las competcncias dc empicabilidad de los dcsertorcs tcmpranos 
dc la cducaciOn formal, y contribuir al reaprendizaje dc los tra- 
bajadores dcspiazados por ci cambio. 
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Con respecto a la productividad de las firmas, y en general a 
la competitividad del pals o Ia Region, las pollticas deben buscar 
la manera de disminuir la brecha entre la demanda de nuevas 
calificaciones y la oferta de trabajadores con calificaciones insu- 
ficientes u obsoletas. En este aspecto, es muy importante pro- 
mover programas de capacitaciOn articulados con las empresas, 
de manera de responder a los cambios que se producen. El he- 
cho de que la empresa sea el "locus" de la innovaciOn tecnolOgi- 
ca y gerencie la organizaciOn del trabajo la hacen insustituible en 
su contribuciOn al diseno de la capacitacion. 
Otra alternativa de la contribuciOn de la formaciOn a la pro- 
ductividad es la capacitaciOn para la gestiOn de pequenas y micro 
empresas; en este caso parece importante tener en cuenta los 
efectos de la tercerizaciOn y las posibilidades de promover las 
redes colaborativas —tales como los "clusters"— para implemen- 
tar servicios comunes. 
Dentro de este contexto general, los objetivos especificos 
de la formaciOn pueden enumerarse de la siguiente manera: 
1) EducaciOn inicial de calidad para todos. 
2) Oferta de una formaciOn de adultos que brinde competen- 
cias básicas a los desertores de la educaciOn formal (la ha- 
mada "segunda oportunidad"). 
3) FormaciOn continua para incrementar y adaptar las califica- 
ciones de la poblaciOn econOmicamente activa, y especial- 
mente de aquella ocupada en las unidades productivas de 
menor tamafto. 
4) FormaciOn en gestion para la pequeña y la micro empresa, y 
desarrollo de redes productivas colaborativas. 
Las acciones dirigidas al primer objetivo no se presentarãn 
aqui, pues corresponden a los procesos de reforma educativa en 
desarrollo en la Region, los cuales merecen un tratamiento espe- 
cifico (Castro y Carnoy, 1997; Puiyear, 1997). Si se centra la aten- 
dOn en los restantes objetivos, varios programas de formaciOn 
laboral implementados en los ültimos años en America Latina 
los tienen como meta. Tal es el caso de los proyectos que siguen 
el modelo de Chile Joven (CINTERFOR, 1997) y los programas 
de los Ministerios de Trabajo de Mexico, Brasil y Argentina. Las 
reflexiones que siguen se refieren a ese conjunto de acciones. 
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Los interrogantes centrales sobre las politicas 
de formaciôn y su evaluaciôn 
La formaciOn laboral se enfrenta a Ia heterogeneidad seña- 
lada en el sistema educativo, y a un sistema productivo con 
unidades tambiên muy diversas —tanto en tamaño como en 
tecnologia— y con un amplio sector informal. La pregunta esen- 
cial será, en este caso, cOmo construir una oferta de formaciOn 
que sea relevante para un doble (y relativamente contradicto- 
rio) objetivo: incrementar la competilividad de las unidades pro- 
ductoras de bienes y servicios, y lograr la integracion social. 
Esto ültimo significa su adecuación a los distintos perfiles de 
"clientes", Individuales y colectivos (personas y organizaclones 
productivas), en especial aquellos que no tienen acceso a las 
ofertas del actual "mercado de la formaciOn". 
Con respecto a la implementaciOn de estas politicas se pue- 
den formular, asimismo, otras preguntas dave: define 
las politicas y quién las ejecuta? se determinan los cos- 
tos y quién los financia? Y finalmente, "la pregunta del millOn": 
se evalñan los resultados? 
En cuanto a su definiciOn, el Estado sigue teniendo un rol 
rector, pero la eficacia de las politicas depende de su articula- 
ciOn con el sector privado, en especial con las empresas y los 
trabajadores. En este ültimo caso, la experiencia en Ia Region no 
es muy positiva si se analiza la participaciOn real, no formal, de 
los sindicatos; sin embargo, existen algunas iniciativas naciona- 
les interesantes (CEPAL-GTZ, 1997). La capacidad de ejecuciOn 
de las entidades educativas es también fundamental, se trate de 
centros publicos de formaciOn profesional, escuelas, o institu- 
ciones privadas de capacitaciOn. En la construcciOn de las poilti- 
cas, la participaciOn activa de todos los protagonistas resulta esen- 
cial. La tendencia actual busca evitar la excesiva centralizacion 
del pasado y separar la planificaciOn y diseño de politicas, de su 
ejecuciOn. Con este fin, se utilizan mecanismos como el diseño 
de programas nacionales o regionales de formaciOn, y el ilamado 
a concurso para la ejecuciOn de los cursos por una diversidad de 
organizaciones, estrategia que ha sido recientemente puesta en 
práctica en Chile. Mexico, Argentina y Brasil. 
Parece interesante destacar que la financiaciOn de estas 
actividades corre por cuenta del Estado, aunque en algunos 
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casos de formación en el lugar de trabajo se registra una parti- 
cipaciOn parcial de las firmas. Existen diversas maneras de Ca- 
nalizar la subvenciOn. Mientras la aplicaciOn de impuestos es- 
pecificos destinados a una instituciOn nacional de formaciOn 
profesional está en retirada (OTT. 1994), la tendencia actual pri- 
vilegia la financiación directa de cursos para poblaciones-obje- 
tivo especIficas, ejecutados por terceros, y la desgravaciOn 
impositiva en ci caso de las empresas cuando las actividades 
de capacitaciOn se consideran de utilidad pUblica. Se registra, 
asimismo. otra alternativa, ejemplificada por el SENAI y SENAC 
en Brasil, consistente en financiamiento publico y planificaciOn 
y ejecuciOn a cargo de grandes instituciones gerenciadas por 
las asociaciones empresarias. Si bien este sistema ha mostrado 
una gran eficacia, es cuestionado por estar fundamentaimente 
aT servicio de los sectores laborales y empresariales más desa- 
rroilados de la economia, dejando de lado las pequeñas y me— 
dianas empresas, y el sector informal. 
Con respecto a los costos, se procura bajar los correspon- 
dientes a administraciOn de las grandes organizaciones estata- 
les de capacitación, pero existe un dilema en cuanto a! tipo de 
cursos a subvencionar. Se considera que Ta mayoria de los de 
bajo gasto (por ejemplo, los dirigidos al sector terciario), en mu- 
chos casos pueden ser pagados por los propios usuarios y no 
justifican ci uso de fondos pUblicos. Por otra parte, los de tec- 
nologias duras dirigidos a personal de ejecuciOn o supervisiOn 
de la industria. que cumplen una importante funciOn de trans- 
ferencia de tecnologia, requieren costosos equipamientos y son 
de mayor duraciOn, no suelen ofrecerse en la oferta privada de 
capacitaciOn, y las empresas no tienen interés en financiarlos si 
los operarios pueden utilizarlos en un mercado mãs amplio. 
Constituyen, por eso, un campo propicio para Ta colaboraciOn 
Estado-empresa y para incrementar la productividad y Ta equi- 
dad de la poblaciOn trabajadora. En conclusion. los costos de 
los prograrnas de capacitaciOn deben ser controlados por sus 
resultados en funciOn de los objetivos: en ci primer caso (cur- 
sos baratos para ocupaciones en el sector terciario) es conve- 
niente el aporte estatal silo requiere la poblaciOn-objetivo (des- 
ocupados, personas en riesgo de exclusion): en el segundo caso, 
se debe tener en cuenta su aporte a la competitividad global, 
pese a sus mayores costos (Castro, 1995). 
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El tema de Ia evaluaciOn de los resultados de la formaciOn 
laboral es uno de los mãs serios y dificiles. En general, los estu- 
dios de costo-producto que son utilizados por los Bancos de 
CooperaciOn, se basan en diferenciales de salarios entre los 
que han realizado determinados cursos y un grupo de control. 
Aunque este método permite una evaiuaciOn externa objetiva, 
es cuestionada desde varios puntos de vista. En primer térmi- 
no, supone que ci valor agregado de conocimiento y habilida- 
des puede ser captado por el incremento de salarlo en un pe- 
riodo corto, o sea que ci crecimiento de la productividad laboral 
se da inmediatarnente y puede ser medido por los ingresos del 
trabajador, lo cual es incierto. Una segunda critica se funda- 
menta en que ese tipo de evaluaciOn no toma en cuenta otras 
funciones considerables de Ja capacitaciOn, tales como la trans- 
ferencia de nuevas tecnologIas y formas de organizacion labo- 
rat. Asimismo, se plantea un cuestionamiento a la evaluación 
externa que no se detiene a analizar la "caja negra" del proceso 
de formaciOn, y por lo tanto no brinda elementos para su mejo- 
ramiento. Finaimente, los anãlisis cuasiexperimentales del im- 
pacto de los programas dirigidos a poblaciones-objetivo margi- 
nadas tienen muchos problemas en el diseño y la elecciOn de 
los grupos de control: por ejemplo, la tendencia a captar candi- 
datos de los niveles superiores del grupo objetivo para demos- 
trar resultados aparentemente mci ores es muy dificil de con- 
trolar (Grubb, 1995). Si bien la evaluaciOn de costos y resulta- 
dos en términos de la inserciOn ocupacional de los "trainees" 
sigue siendo dave, conviene incorporar medidas para el incre- 
mento de las competencias laborales de los usuarios, y abrir de 
alguna manera la "caja negra" organizacional de los procesos 
de formaciOn. Los caminos en esta dirección recién se estãn 
explorando (Mertens, 1996; Galtart y Jacinto, 1998). 
La situaciôn actual de la formación laboral 
La visiOn de la formaciOn laboral en la Region muestra la 
continuidad de las grandes instituciones de formaciOn profe- 
sional (IFP) existentes en un amplio grupo de paises. Estas IFP 
brindan programas preestablecidos definidos desde la oferta 
de sus propias organizaciones complejas y ilegan a un grupo 
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importante de usuarios, tanto individuales como colectivos (fir- 
mas y sindicatos). Airrdedor de cinco millones de personas pa- 
saron por sus cursos en 1993; mãs de la mitad de ellas fueron 
capacitadas para el sector secundario de la economIa; solamente 
el 5 % para el sector informal; y cerca del 90 % de los beneficia- 
rios correspondIa a personal de ejecuciOn. Tres instituciones 
(SENA, SENAI y SENAC) incluian alrededor del 85 % de la matri- 
cula regional correspondiente a ese tipo de instituciones 
(CINTERFOR, 1995). 
Convive con esas grandes entidades una amplia oferta, no 
cuantificada. de organizaciones privadas que ofrecen cursos pa- 
gos de muy diversa calidad y duraciOn a individuos y a empre- 
sas. Finalmente. los grandes programas de formaciOn profesio- 
nal surgidos en los años 90, si bien no se pueden evaluar en 
cuanto a su impacto a nivel regional, pues no se conocen todavia 
datos globales, han alcanzado alto prestigio en un grupo signifi- 
cativo de paIses. Son financiados por los Bancos de CooperaciOn 
yb fondos de empleo del Estado y ejecutados, como se señalO 
por una pluralidad de instituciones locales de 
capacitaciOn. La articulaciOn con Ia demanda del mundo de la 
producciOn es variable: cii el caso de los proyectos de los Minis- 
terios de Trabajo. se busca la colaboraciOn de Ia empresa en la 
definición de los perfiles, y a veces la propia empresa (PYMEs y 
micros) es sujeto de la capacitaciOn. Existen entre ellos catego- 
rIas de programas dirigidos a poblaciones especIficas: desocu- 
pados, mujeres o jOvenes en situaciOn de pobreza. 
A esta altura de los acontecimientos, parece muy dificil 
realizar una apreciaciOn global de este mosaico de iniciativas y 
acciones. Lo que se puede decir es que el campo de la forma- 
ciOn laboral constituye un espacio en movimiento. donde sub- 
sisten formas tradicionales de organizaciOn junto con otras nue- 
vas, y que aün se estã muy lejos de alcanzar los objetivos seña- 
lados anteriormente. Sin embargo, al menos formalmente, esos 
objetivos son promovidos por las politicas expiIcitas de un gru- 
P0 importante de paises. 
Para terminar este anãlisis se senalarãn algunas iniciati- 
vas vigentes en Ia Region que muestran tendencias interesan- 
tes para ci futurc. Se pueden clasificar en grandes grupos: aque- 
has dirigidas a desarrollar mecanismos que permitan evaluar y 
acrecentar las competencias laborales de los trabaj adores, aque- 
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has tendientes a aumentar Ia competitividad de las firmas, y 
aquellas destinadas a grupos-objetivo especIflcos en riesgo de 
exclusiOn. 
Iniciativas dirigidas a desarrollar mecanismos que 
permitan evaluar y acrecentar las competencias laborales 
Los cambios tecnolOgicos y de la organizaciOn del trabajo 
demandan, aun para puestos operativos, un nuevo tipo de call- 
ficaciOn que implica la capacidad de respuesta adecuada en 
tiempo real a problemas y circunstancias imprevistas, aplican- 
do en su soluciOn diversos niveles de competencias técnicas y 
habilidades manuales. Esta capacidad, definida como compe- 
tencia en contraposiciOn con el viejo concepto de calificaciOn. 
no es una propiedad del puesto, sino de la persona del trabaja- 
dor. No puede ser certificada por la obtenciOn de un tItulo edu- 
cativo o la respuesta a un test sencillo de oficio. Se relaciona 
con Ia posibilidad de desempenarse en distintos trabajos, y se 
evalüa en la acción en el mundo real. Este cambio conceptual 
del objetivo de la formación laboral exige un enorme esfuerzo a 
las instituciones a cargo de Ia capacitaciOn, tanto para organi- 
zar de alguna manera ha diversidad de competencias demanda- 
das, como para establecer equivalencias entre las distintas for- 
mas de adquirirlas, y recursos de evaluaciOn y certificación. Va- 
rios paIses, con Mexico como el principal antecedente, están 
trabajando para construir un sistema nacional de competen- 
cias. Esta iniciativa tiene, además de otros méritos, la exigencia 
de trabajo en comün entre los Ministerios de EducaciOn y de 
Trabajo, y la articulación entre empresas y centros educativos 
(CINTERFOR, 1997 b). 
Iniciativas dirigidas a auxnentar 
la competitividad de las firmas 
Se pueden agrupar en dos grandes rubros: 
1) Los programas de apoyo a empresas (particularmente PYMEs 
y micro), que integran crCdito, asesoramiento en gestion, ca- 
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pacitación y, a veces, provisiOn de servicios (comercializaciOn, 
diseno, etc.). Las firmas solicitan apoyo a programas especIfi- 
cos destinados a ese fin, y se disenan proyectos ad hoc para 
sus necesidades. Se trata de experiencias implementadas en 
varios paises (por ejemplo, Chile y Argentina). 
2) Los servicios y el asesoramiento a las empresas brindados 
por los centros de formaciOn profesional, tanto en relaciOn 
con lo organizacional como con respecto a temas puntuales. 
Estos servicios, que pueden ser pagados por la propia em— 
presa o financiados por programas, resultan valiosos, no sOlo 
por el aporte concreto (anãlisis de la implementaciOn de tee- 
nicas iiroductivas, estudios de laboratorio, etc.), sino también 
por dos efectos colaterales: permiten la disminuciOn de los 
costos institucionales de la formaciOn, incorporando una nue- 
va funejOn a los centros educativos, y facilitan una mejor arti- 
culaciOn entre centro educativo y establecimiento producti- 
vo, abriendo el camino a otras actividades como las pasantias 
y los proyectos aplicados a la empresa como tesis de gradua- 
ciOn de tCcnicos. 
Programas dirigidos a grupos-objetivo especIficos 
A lo largo de este artIculo se ha hecho mención a progra- 
mas de este tipo, entre los cuales el arquetipo es el dirigido a 
los jOvenes en situaciOn de desventaja. Tienen como caracte- 
rjsticas: Ia financiaciOn del Estado, la convocatoria a licitaciOn 
por las entidades capacitadoras ejecutoras, la necesidad de co- 
ordinaciOn con las empresas para diseñar los cursos y realizar 
las y mecanismos muy avanzados de control que im- 
plican fuertes castigos pecuniarios si flO se cumplen las condi- 
ciones. Entre las limitaciones de este enfoque, se registra la 
seria dificultad que manifiestan las entidades capacitadoras para 
acumular experiencia instituciOnal y para ciertas funciones de 
largo plazo como desarrollo de material didáctico y transferen- 
cia de tecnologia. Es interesante constatar que otra critica, la de 
omitir la recuperación de habilidades bãsicas (lecto-escritura y 
matemãtica aplicada), indispensables para ese sector de la p0- 
blación, está siendo subsanada en algunos de los programas 
en vigencia. 
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Esta metodologia de financiaciOn central y ejecuciOn des- 
centralizada se aplica en varios paises con la participaciOn de 
organizaciones intermedias, tales como municipalidades, uni- 
versidades y sindicatos. Los programas de la Secretaria de For- 
maciOn y Desarrollo Profesional del Ministerio de Trabajo de 
Brasil son un ejemplo interesante de asociaciOn entre polIticas 
de empleo, de ingresos y de formaciOn, dirigidas a una multipli- 
cidad de grupos-objetivo. 
Un aspecto no suficientemente contemplado en este rubro 
de experiencias es el del acompanamiento a los usuarios en su 
inserciOn laboral. Es comUn que los obstáculos para la inser- 
dOn no se deban solo a la deficiencia de las competencias de 
los trabajadores, sino también a Ia falta de capital social para 
obtener y conservar trabajos no marginales. Integrar este tipo 
de apoyo en los cursos parece sumamente Util, segun lo de- 
muestran algunos programas que estãn realizando intentos en 
direcciOn (por ejemplo en Uruguay). 
Aigunas propuestas para ci futuro 
Como conclusiOn, de este panorama cabe sugerir la con- 
veniencia. para las politicas de formaciOn, de algunas caracte- 
risticas que, a pesar de su relevancia, están a menudo ausen- 
tes, al menos en parte, en la realidad actual: 
* Un enfoque sistémico que contemple objetivos generales y 
especificos e integre de una manera flexible Ia multiplicidad 
de programas, las instituciones que los diseñan y ejecutan, y 
los niveles de aplicaciOn. La eficacia y evaluaciOn de las politi- 
cas se hacen muy dificiles en el actual estado de atomizaciOn 
de Ia oferta de formaciOn. 
* Una mejor articulaciOn entre los actores de la formaciOn: el 
Estado, rector y financiador de Ia mayor parte de las iniciati- 
vas: la oferta privada de capacitaciOn, que suele participar 
como ejecutora de los programas estatales y es también pro- 
veedora en el "mercado de la formaciOn"; los usuarios de esa 
formaciOn, personas o empresas, que en muchos casos no 
estãn bien informados de las acciones que se ofrecen, o no 
tienen posibilidades de articular eficientemente sus deman- 
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das; los centros educativos (formales y no formales) tanto es- 
tatales como privados, muchas veces desconectados de los 
grandes programas, poco comunicados entre si, y por ültimo 
—pero no menos importante—, con escasa colaboracjOn real con 
los centros de trabajo, que emplean a los graduados de sus 
acciones educativas. 
* Finalmente, la focalizaciOn territorial es un rasgo de las polIti- 
cas de formaciOn que ayuda a superar los problemas anterio- 
res y que no parece suficientemente privilegiado en general. 
Desarrollar iniciativas con alcance local o regional es funda- 
mental para alcanzar mej ores resultados en algunos aspectos 
claves, tales como la atenciOn a grupos especifIcos de usua- 
rios, la articulaciOn escuela/empresa, y Ia cooperaciOn Esta- 
do/unidades productivas/centros educativos. La focalizaciOn 
en un territorlo dado, con caracteristicas especIficas e interlo- 
cutores capaces de un intercambio directo, permite mejorar 
las condiciones para el monitoreo de las experiencias y la eva- 
luaciOn de sus resultados. 
NOTAS 
1. Las competencias de empleabilidad son aquellas que se necesitan 
para obtener un trabajo no marginal y poder reciclarse siguiendo los 
cambios. Consisten en habilidades básicas (expresiOn oral y escrita, 
matemãtica aplicada), capacidad de y resolver problemas. ad- 
ministrar recursos (tiempo y dinero), trabajar con otros, etc. Sobre 
estas competencias de empleabiliciad se edifican las competencias tee- 
nicas especificas de la formaciOn laboral. 
2. El capital humario incorporado por los trabajadores es un "mix' de 
formaciOn general aplicable en distintos puestos y empresas, capacita- 
ciOn especifica y experiencia laboral. La empresa tiende a financiar 
solamente la capacitaciOn especifica en aquellos aspectos que sOlo son 
ütiles en esa empresa concreta, pues si financia la formación mãs 
amplia, ésta Cs incorporada por el trabajador y puede "venderia" a la 
cornpetericia (Becker. 1964). 
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ThANSFORMACION PRODUCTIVA 
Y MERCADO DE TRABAJO 
Juan Manuel RodrIguez* 
Uruguay ericara, desde el perIodo 1985-1 986, junto con Ar- 
gentina, Brasil y Paraguay, el proceso de integraciOn latino- 
americano más dinámico de la actualidad: el Mercosur. Este 
proyecto conlleva intensos procesos de reestructuraciOn eco- 
nOmica, que tienen efectos considerables en el mercaclo de 
trabajo uruguayo. En general se venjIca, junto al crecimien- 
to econOmico, un estancarniertto en el ritmo de generaciOn de 
empleo y un aumento generalizado del desempleo. La crea- 
dOn y destrucciOn de empleo dependen, más que de Ia situa- 
dOn en Ia estructura prod uctiva, del estado de Las empresas 
(estructura de de Ia mario de obra, competitivi- 
dad de los prod uctos, situaciOn financiera) al inicio del pro- 
ceso de liberalizaciOn y desregulaciOn. Pese a que el creci- 
miento auto-sustentado es un requisito imprescindible para 
ía reducciOn del desempleo, las polIticas del Estado deben 
cumplir un papel de acompañamiento, en especial elevando 
el nivel educativo y las capacidades profesionales de Ia po- 
blación, lo cual redundarla en un aumerito de las posibilida- 
des ocupactona les. 
Este articulo tiene el objetivo de presentar algunos puntos 
de reflexiOn vinculados a las politicas püblicas y a decisiones 
de los actores sociales para enfrentar la problemãtica del mer- 
cado de trabajo. Se estima que la evoluciOn reciente de la eco- 
nomIa, su reestructura, y sus impactos sobre el mercado de 
trabajo aportan elementos de juicio importantes para decidir 
politicas y conductas. 
Profesor de Economia Laboral y Relaciones Laborales de Ia Universi- 
dad CatOlica dcl Uruguay (UCUDAL) y de Ia Universidad de Ia Repübli- 
Ca. Director del Programa ModernizaciOn de las Relaciones Laborales 
de la UCUDAL. Correo electrOnico: ucudalrl@adinet.com.uy. 
127 
Se eiigio como periodo de análisis el que se extiende entre 
1985 y 1996, lapso en el que ocurren algunos hechos trascen- 
dentes. Comienza con el anD de la reinstitucionalizaciOn demo- 
crática, después de 13 años de dictadura. A mitad de ese año, 
Uruguay decidiO, junto con Argentina. Brasil y Paraguay, cons- 
tituir ci MERCOSUR, ci proceso de integraciOn latinoamericano 
más dinámico de la actualidad. 
La docena de años que se estudian se podrian dividir de la 
siguiente manera. 
* Los cinco primeros (1985-1989) son, en gran medida, ci perlo- 
do de ajuste de ingresos, luego de los años de falta de liberta- 
des y de dcfinición de Ia reglas de juego futuras. 
* Los cinco siguientes (1990-1994) son los años del periodo de 
transiciOn del MERCOSUR. tal como los definiO ci Tratado de 
AsunciOn que le dio nacimiento, y que estableciO que el iro. 
de enero de 1995, los cuatro palses socios debian conformar 
un mercado comün. Esta decisiOn no se cumpiiO. pues ci Tra- 
tado de Ouro Preto. de diciembre de 1994, establece un nue- 
vo perIodo de transición. alargando los plazos hasta ci 2001 
para casi todo el universo arancelario y su totalidad para ci 
2006. 
* Los dos ñltimos años analizados permiten estudiar la evolu— 
ciOn del mercado de trabajo durante la recesión de 1995 y su 
recuperación en 1996. 
El articulo se divide en tres partes. En la primera se re- 
Unen algunas informaciones para mostrar la cvoluciOn de Ia 
economia y su reestructura. En su mayorIa, cstas informacio- 
nes se refieren a variables macroeconOmicas, aunque se rese- 
ñarãn aigunos estudios basados en cntrcvistas a informantes 
calificados, particularmente acerca dc las transformacioncs quc 
cstán proccsándose en las caracteristicas de los sectores ceo- 
nOmicos. La conclusiOn principal dc esta primera parte cs quc 
en todos los sectores —se encuentrcn en contracciOn o en ex- 
pansiOn— existcn diferencias notorias entrc las emprcsas que 
los constituyen, y que en todos ellos estã ocurriendo una signi- 
ficativa reestructura. 
En la segunda parte se analizan los efectos dc estos cam- 
bios en cl mercado de trabajo. En particular, se reflexiona acer- 
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ca de las causas por las cuales la tasa de desocupaciOn pasa 
del 9 % —entorno en el que se mantuvo durante los primeros 
diez años que se estudian— al 12 % en los dos Ultimos años. sin 
que se reduzca con ci mayor nivel de actividad econOmica re- 
ciente. Sc destaca, además, la importancia que tiene el nivel 
educativo en la ocupaciOn y la desocupaciOn, pues se conside- 
ra uno de los campos de acciOn relevantes. 
En la Ultima parte se presentan algunos temas de reflexiOn 
acerca de algunas politicas en el sentido corriente, es decir que 
se originan en los poderes gubernamentales y otras iniciativas 
que dependen de los agentes sociales, que pueden incluir el 
tema del empleo en la negociaciOn colectiva. La elecciOn de es- 
tas dos areas de acciOn no es ingenua, sino que responde a una 
visiOn acerca de las actitudes necesarias de los problemas ac- 
tuales de sociedades. 
1. Evolucion econômica reciente 
En la década del 80, salvo en años concretos, la economia 
uruguaya ha tenido un crecimiento sostenido. En los diez años 
que van de 1985 a 1994 (como se indica en el cuadro 1), el 
producto bruto interno crece a una tasa relativamente elevada, 
comparada con las cifras histOricas del pals. 
En los primeros cinco años se produce los que podria deno- 
minarse "ci ajuste de ingresos", luego de Ia violenta contracciOn 
del salario de los años de falta de libertades. La ConcertaciOn 
Nacional Programatica, proceso por el cual partidos politicos y 
fuerzas sociales intentaron —sin éxito— concordar en una politica 
de gobierno para el periodo siguiente a las primeras elecciones 
posteriores al golpe de Estado, estableclO que era imprescindi- 
ble una "compensaciOn" a los sectorcs perjudicados. 
Durante 1985 y 1986 se produce un importante crecimiento 
de los salarios, tendencia que se mantuvo para el sector priva- 
do, y en gran medida se revirtiO para ci publico a raiz de una 
politica de contracciOn de gastos, funcional a la reducciOn de 
los niveics inflacionarios. Esta expansion de la demanda inter- 
na fue acompanada por las exportaciones, en especial hacia los 
paises vecinos. En 1985 se produce una caida en Ia producciOn 
quc se revierte en 1996, cuando se retoma ci crecimiento, par- 
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ticularmente en ci segundo semestre del año. Asj como ci cre- 
cimiento de la demanda interna y de las exportaciones tuvo 
importancia en ci dinamismo de la década anterior, la caida de 
la demanda intema es causa importante de la recesiOn. 
Cuadro 1 
Evolución del Producto Bruto Interno por sector de actividad 
Tasas medias acumulativas anuales (en %) 
1985-1989 1990-1994 1995 1996 
Agropecuario 3.4 3.9 2.5 8.4 
Pesca -9.6 -0.7 12.5 -1.7 
Canterasyminas -3.1 5.3 -12.9 1.2 
Industriarnanufacturera 3.6 -1.2 - 2.8 4.5 
Electricidad, gas, agua 3.5 5.9 6.4 5.1 
Construcción 0 5.9 -12.5 1.1 
Corn., restaurantes, hoteles 3.9 9.6 - 9.3 2.9 
Transporte y comunicac. 7.6 9.7 2.8 5.9 
Banca y finanzas 4.5 0.8 0.6 4.9 
Servicios 3.5 1.3 0 1.9 
PBI 3.8 4.2 -2 4.9 
Fuente: BCU 
Cuadro 2 
Evolución de Ia Demanda Final 
Tasa media acumulativa anual 
1985-1989 1990-1994 1995 1996 
DemandaFinal 4.7 7 -1.9 6.6 
Demanda interna 4.5 6.3 -2.3 4.7 
Exportaciones 5.4 9.5 10.7 12.3 




Puede observarse el permanente crecimiento de las cx- 
portaciones, que indica un fuerte priviiegio a la region. Sin em- 
bargo, esta tendencia no empezO con el MERCOSUR, sino que 
responde a un proceso previo, en el cual los acuerdos bilatera- 
les con Argentina y Brasil, firmados en la década del 70, tienen 
un papel importante. La formaciOn del MERCOSUR institucio- 
naliza este proceso (y el similar ocurrido entre los otros socios) 
y lo consolida, aunque dãndoie un contenido mãs fuertemente 
comercial (y menos de complementaciOn productiva), caracte- 
rIstica que tenlan los acuerdos argentino-brasilenos. El creci- 
miento del comercio intraregional pasa a ser una constante en- 
tre los cuatro socios. 
El crecimiento del producto no debe ocultar la diferencia 
que ocurre entre los sectores. Algunos tienen un sistemático 
crecimiento, como el agropecuario, sector del que provienen 
las pnncipales exportaciones al MERCOSUR, y otros, en cam- 
bio, tienen una evoluciOn menos positiva. Entre éstos se desta- 
can la construcciOn y la industria manufacturera. 
La evolución de la construcciOn estã determinada por mu- 
chas variables, entre las cuales el nivel de ingreso, la inversiOn 
privada, el gasto en vivienda, el sistema de financiamiento, las 
obras pUblicas, algunas de las cuales tuvieron en estos aflos 
efecto contractivo, como la inversiOn pñblica. Sus ciclos de alza 
y contracciOn, sin estar al margen, dependen mãs de las politi- 
cas y Ia evoiuciOn econOmica internas que del nivel de apertura 
econOmica. 
No ocurre lo mismo con la industria manufacturera, que 
en la década del 90 ha ingresado a una profunda fase de con- 
tracciOn de su nivel de actividad. Esto se debe a la apertura de 
la economla, procesada con un creciente abstencionismo esta- 
tal en la regulaciOn econOmica, y en ci marco de un modelo de 
ajuste antinflacionario, basado en un ancla cambiaria. La evo- 
iuciOn de la industria tiene mucha importancia en la evoluciôn 
del mercado de trabajo y en el crecimiento de la desocupacion 
de los ültimos dos años, por lo que parece importante profundi- 
zar en su evoluciOn y reestructura 
Puede observarse en el cuadro 3 que unas pocas ramas 
como textiles, vestimenta, cuero y algunas metalmecánicas se 
encuentran en un proceso contractivo desde hace mãs de diez 
años. Para la mayoria, en cambio, la contracciOn comienza en la 
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década del 90, y estã relacionada a la combinaciOn de politicas 
internas y cambio en la inserciOn internacional que implica el 
MERCOSUR. 
Cuadro 3 
Evolución de La Industria manufacturera 1985 -1996 
Tasa de crecimiento media anual (%) 
1985-1989 1990-1994 1995 1996 
Alimenticias 3 1.3 3 9.6 
Bebidas 3.9 2.4 -1.3 -1.8 
Tabaco 2.1 1 -10.5 11.1 
Textiles 1.2 0.2 -19.4 -2 
Prendas de vestir -4.7 -10.1 -13 3.3 
Cuero y produc. de cuero -2.1 -3.7 -2.5 21 
Calzado 0.7 4 -21.8 17.8 
Papel y produc. de papel 2.8 4.9 -15.2 25.1 
Imprentas y editoriales 0.5 1.7 -9.4 4.9 
QuImicos 2.5 -1.5 -9.2 -0.5 
RefinerIas de petróleo -31.8 -53.3 4,440.90 16.2 
Caucho 1.1 -2.2 3.6 -14.6 
Flasticc 1.7 -0.2 7.3 -4.7 
Loza. barro y porcelana 9.6 6.9 -10.7 -5 
Vidrio 3.5 -3 -17.8 -8.4 
Otros miner, no metal 3.8 1.4 -18.4 1.1 
Metálicas hásicas -2.2 -6.3 -5.3 -1.9 
Máq. y prod. metálicos 1.2 -2.1 -26.7 -6.2 
Máq. y prod. eléctricos -2.1 -6.3 -2 45.2 
Material de transporte 8.2 5.2 -49.8 -54.5 
Otras in manuf. -3.3 -1.5 -5.3 3.8 
Total md. manuf. 1.2 -1.2 -2.8 4.5 
Fuente: INE 
Sin embargo, Uruguay forma parte del MERCOSUR desde 
1991, cuando se firma el Tratado de AsunciOn, y la pregunta es 
por qué estos efectos recesivos —que se trasmiten al empleo— 
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aparecen a partir de 1994, es decir varios años después de 
iniciado el proceso. Esto estaria relacionado con las caracteris- 
ticas del primer proceso de transiciOn definido por el Tratado 
de AsunciOn. Para esos años se definieron mecanismos auto- 
mãticos de reducciOn arancelaria y de eliminaciOn de las cx- 
cepciones que, en el momento de la firma del Tratado, estaban 
registradas en ALADP. Cada pais debia presentar una lista anual 
con el 20 % de los items que desapareclan de la lista de excep- 
ciones y pasaban a tener la tasa arancelaria normal2. 
Uruguay era el pais que tenia inscriptas mayor cantidad 
de excepciones (960), y muchas de ellas no correspondIan a 
productos cuya importaciOn afectara la producciOn nacional. Esto 
hizo que las listas de excepciones que caian presentadas en los 
primeros años no tuvjeran incidencia en la actividad interna, o 
que ésta fuera minima. En cambio, agotado este coichOn de cx- 
cepciones, las siguientes listas incluian producciones naciona- 
les, y su importaciOn desde los paises vecinos afectaba la acti- 
vidad interna. Esto se acentuO a medida que avanzaban los años 
y se profundizaba la liberalizaciOn. 
Las listas eran presentadas por los gobiernos, los cuales 
tenian libertad en la inclusiOn de los productos, con la restric- 
dOn de que debian sumar un cierto nñmero de posidiones aran- 
celarias. Esto implicaba que se podia quitar un producto, pero 
solo incluyendo otro. Los negociadores trasladaban el proble- 
ma a las Cãmaras de Empresarios, a las que daban atribuciOn 
de conformar las listas, lo cual provocO fuertes enfrentamientos 
internos. El cumplimiento de los compromisos del Tratado de 
AsunciOn es una de las explicaciones de la contracciOn en la 
industria manufacturera. 
Sin embargo, el enfoque sectorial es limitado para corn- 
prender la naturaleza del proceso, que siendo contractivo o cx- 
pansivo, es resultado de una muy diferente evoluciOn a nivel 
de las empresas de cada sector. La estrategia empresarial dcci- 
dida para enfrentar los cambios tiene relaciOn directa con el 
futuro de Ia empresa y, por ende, con la situaciOn de la rama. 
En todos los sectores, en contracciOn o en expansiOn, se produ- 
jeron en este periodo quiebras de empresas, mientras otras crc- 
cieron su actividad y su empleo. 
En una investigaciOn reciente del Dpto. de Economia de la 
Facultad de Ciencias (1997) se detallan algunas caracteristicas 
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de esta reestructura. El análisis se divide en dos periodos (1990- 
1994 y 1995-1997). Se cuentan las ramas segun la evolución 
de su empleo en reiaciOn con la reducciOn del empleo que se 
produce en la industria en su conjunto. Se ordenan las 72 ra- 
mas de la industria a cuatro digitos (CIIU Rev. 2) en tres grupos: 
Grupo 1: aquellas en las que el empleo se reduce mãs que en la 
industria. 
Grupo 2: aquellas en las que ci empleo se reduce menos que en 
la industria. 
Grupo 3: aquellas que generan empleo. 
En el cuadro 4 se indican la cantidad de ramas, segun gran- 
des grupos de actividad, que se encuentran en las tres situa- 
clones indicadas. 
Cuadro 4 
Ramas industriales segiIn pérdida o generación de empleos 
1 2 3 
90 -94 95-97 90-94 95-97 90-94 95-97 
Dism. empr. (%) 47.7 11.04 15,4 2 1,61 16.4 16,45 
Nro. de rarnas segán 
variación del enipleo 
AIim. beb., tabaco 5 8 9 3 2 5 
Textil, vestirn, cuero 6 5 3 -- -- 4 
Madera 4 1 -- -- -- 3 
Papel, edit, impr. 2 3 2 1 -- 1 
QuIm, caucho, plast. 4 4 4 1 3 4 
Metales no ferrosos I 1 3 -- 2 1 
Metalmecánica 8 1 I 3 5 1 3 
Oi:os 2 5 1 1 6 -- 
Total 33 40 25 11 14 21 
Fuente: Facultad de Ciencias. Departamento de Economla 
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En la primera linea del cuadro se indica el porcentaje de 
empresas cuya actividad desapareció en los dos perlodos, en el 
total de las empresas de esas ramas. Como es razonable, en las 
33 y 40 ramas en las que el empleo se redujo más que la indus- 
tria, el nümero de empresas que quebraron es superior al de 
los otros grupos, alcanzando en los dos perIodos, respectiva- 
mente a1 47,7 y 11,4 %, cifras que indican que la crisis fue muy 
importante. 
Uno de los elementos destacables es que en todos los gru- 
pos de industrias (2 digitos) hay empresas que quiebran y otras 
que aumentan su actividad. Debe tenerse en cuenta que en 
Uruguay no ha habido una promociOn de la especializaciOn. sino 
que fue una estrategia generalizada operar en muchos merca- 
dos, para lo cual se diversificO la producción. Esto significa que 
las empresas, más allã de la rama en que sean clasificadas, 
seguramente tienen actividad en varias otras. 
En el periodo considerado en la industria, ademãs de Ia 
cantidad de empresas se redujo el empleo, tanto por las em- 
presas que dejaron de funcionar como porque las que mantu- 
vieron su funcionamiento redujeron la cantidad de empleados. 
En las ramas en las que se generan empleos (grupo 3) tambiên 
hay empresas que quiebran, y la mayor cantidad de puestos de 
trabajo se generan porque las que se cxpanden compensan en 
exceso la contracción anterior. Este hecho se verifica en los dos 
periodos analizados. 
La creaciOn y destrucción de empleo ocurre dentro de cada 
grupo de industrias (2 digitos), por lo cual estã relacionada con 
la situaciOn de la ernpresa a inicios del proceso (nivel de en- 
deudamiento, estructura de producciOn, destino de la produc- 
ciOn, nivel de productividad y rentabilidad), asI como con la es- 
trategia seguida en el periodo. 
Otras investigaciones, utilizando una metodologia diferen- 
te, que incluye entrevistas a informantes calificados, destacan 
la transformaciOn que se está verificando en todas las activida- 
des econOmicas, industriales, agropecuarias y de servicios. Es- 
tas transformaciones implican modificaciOn de la demanda de 
calificaciones, lo cual es relevante para comprender las carac- 
teristicas del mercado de trabajo. A continuaciOn se verán algu- 
nos ejemplos de transformaciones en sectores productivos. En 
la industria, se analizarã el caso del sector papelero, en el que 
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se destacan las diferentes estrategias empresariales, de resul- 
tado aün dificil de predecir en el largo plazo. 
En la industria papelera uruguaya existe un elevado grado 
de concentraciOn (cuatro empresas se dividen ci mercado) e, 
histOricamente hubo una protecciOn elevada. A partir de la apli- 
caciOn del programa de degradaciOn arancelario establecido en 
el MERCOSUR, las empresas tuvieron dificultades competiti- 
vas, particularmente frente a empresas de la Region. 
Hubo ingresos de capitales regionales y asociaciones, tam- 
bién con empresas de la Region, y las papeleras definieron es- 
trategias competitivas muy diferentes. Una optO por un ajuste 
pasivo, con contracciOn de los salarios y aumento del nivel de 
autoritarismo interno. Otra optO por especializar su producciOn, 
dejando de producir algunos productos y desarroliando otros 
que, mediante asociaciones con empresas de la Region, comenzO 
a exportar a todo ci MERCOSUR. Su estrategia fue mejorar la 
calidad, a través de la contrataciOn de consultorlas externas, 
introducciOn de nuevas tecnologias, y sistemas de calidad total. 
Hizo un acuerdo con el sindicato para modificar, por consenso, 
el proceso productivo y, como parte del convenio, se regularon 
salarios y se estabilizO el empleo. Las otras empresas del sector 
optaron por estrategias intermedias, con aspectos de ambas en 
distintas medidas. 
En cuanto a las dos estrategias extremas, durante los pri- 
meros años las dos empresas tuvieron resultados positivos des- 
de el punto de vista empresarial, logrando aumentar su pro- 
ducciOn, aunque una empresa era ejemplo de relaciones labo- 
rales cooperativas y la otra de conflictos permanentes. En ci 
transcurso de 1997, luego de seis años de iniciados los proce- 
sos, la empresa de relaciones cooperativas está expandiendo 
su capital y se afirma en ci mercado de la region, por lo que su 
coeficiente de exportaciones sobre producciOn crccc cada año. 
Mientras tanto, en la conflictiva no existe ningUn convenio labo- 
ral y si un conflicto cIclico, que no se ha detenido. Actualmente, 
la empresa anuncia el envjo a seguro de paro de casi la mitad 
de su personal por no poder mantener una de sus principales 
lineas de producciOn. 
Son muy recientes los hechos para hacer un balance defi- 
nitivo, pero lo que ocurre en este sector es indicativo de en qué 
medida las empresas, existiendo una misma situaciOn politico- 
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económica, ante las nuevas condiciones definen estrategias di- 
ferentes, de cuyo resuitado dependerá su supervivencia y su 
impacto en la ocupaciOn. Procesos de este tipo están ocurrien- 
do en todas las ramas de la industria, con variantes en cuanto a 
la caracterIstica de los problemas, la situaciOn de partida de las 
empresas y las estrategias de los agentes. El detonante de los 
cambios fue Ia apertura de la economIa y la necesidad que ge- 
nerO de encontrar respuestas nuevas. 
Aunque la industria es el sector más critico, también hay 
modificaciones en ci sector agropecuarlo y en los servicios. En 
la actividad agropecuaria, se anaiizarán las transformaciones 
que se están produciendo en los sectores vitivinIcola y lácteo. 
El sector vitivinicola uruguayo, amparado en Ia protecciOn 
del mercado interno, estaba conformado por establecimientos 
cuyo producto final era de muy mala calidad. El vino de mesa, 
que representaba la mayor parte de la producciOn nacional, se 
destinaba exclusivamente al mercado interno a un precio rela- 
tivamente bajo. La liberalizaciOn comercial que. como ya se men- 
cionO, no comenzO pero si se profundizO con ci MERCOSUR, 
permitiO que aparecieran en ci mercado vinos de los paises ye- 
cmos, sobre todo argentinos, de caiidad superior y a un precio 
similar, o incluso inferior. Esta nueva competencia tuvo un im- 
portante impacto en las caracteristicas del sector. Entre 1989 y 
1994 se contrajo la cantidad de hectáreas sembradas (6 %), la 
cantidad viñedos (16 %), la cantidad de cepas (21 %), a partir de 
lo cuai hubo un descenso en Ia producciOn dci sector. 
Pero no todos los cambios fueron tragicos. Paralelamente 
a este proccso contractivo, sc estãn produciendo transforma- 
ciones que apuntan, en ci largo piazo, a transformar radical- 
mente ci sector. Basada en algunas plantacioncs dc tamaño 
relativamente grande (la contracciOn mayor se produjo en las 
chicas), se cstá lievando a cabo una reconversiOn hacia cepas 
de mejor calidad y mayor productividad, cuyos frutos, sc csti- 
ma, sc vcrãn en un lapso de entre 5 y 20 años. En 1996 sc 
implementaron 430 proyectos para sustituir unas 830 hcctá- 
reas (7,4 % del total plantado) de viñas malas por viñas mejo- 
res. En este caso, existe una politica estatal de subsidio al pro- 
ductor que mcjora la calidad de las ccpas (25 % del costo dc 
impiantaciOn). Sc han implantado viñas en zonas nucvas del 
territorio, encontrãndose posibilidadcs dcsconocidas, que per- 
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mitieron crear una variedad de vinos originaria del pals, que se 
ha presentado en ferias internacionales, iograndose por prime- 
ra premios a vinos uruguayos. Recientemente se ha comen- 
zado a exportar —aunque ann en cifras poco significativas— lo 
cual, sin embargo, teniendo en cuenta las caracterlsticas histO- 
ricas ci sector, tiene una relevancia especial. 
En conclusiOn, el sector ha tenido una significativa con- 
tracciOn, proceso relativamente antiguo, acentuado en los años 
recientes. Paralelamente a Ia quiebra de empresas agropecua- 
rias e industriales han comenzado a desarrollarse algunas em- 
presas innovadoras, que mejoraron calidad y destinan su pro- 
ducciOn a! mercado interno y la exportaciOn, y cuyos resultados 
se concretarán definitivamente en el mediano y largo plazo. 
El sector iácteo uruguayo, por otra parte, tiene caracteris- 
ticas particulares. Una cooperativa que actualmente produce 
mãs del 70 % de la producciOn total (a pesar de haber participa- 
ciOn en ci mercado) creciO al amparo de una particular legisla- 
dOn que permitiO el desarrollo de una cantidad de muy peque- 
nos productores que aportan la materia prima (aunque tam- 
bién hay productores grandes). 
Al existir en la Region una demanda insatisfecha, el sector 
pudo crecer en forma continuada, y la parte industrial del corn- 
plejo —conformado por las plantas procesadoras de leche— es la 
ñnica rarna de la industria que ha crecido todos los años de 
este periodo de contracciOn que se analiza. Pero este crecimien- 
to, ci pasado, y sobre todo ci futuro, dependen de la expansiOn 
externa, por lo cual las empresas del sector se plantearon, des- 
de hace años, su inscrciOn internacional. 
Las exigencias de calidad de los mercados externos obli- 
gan al sector a tecnificar todas las etapas del complejo. desde el 
manejo y la alimentación del ganado hasta ci procesamiento de 
la materia prima. Es asi que ci compiejo está en una profunda 
transformaciOn desde sus primeras a las Ultimas etapas. Hay 
mejora de las razas. de los procedimientos de inseminaciOn, 
cambios en la alimentaciOn y en el manejo del ganado, con los 
dificiles y lentos procesos educativos implicados en la modifi- 
caciOn de costumbres arraigadas en los productores agrIcolas 
desde sus orIgenes. Hay introducciOn de equipos —como los tan- 
ques de frlo y ordenadoras en los establecimientos agricolas— y 
CIIU en todas las etapas de proceso industrial, por sOlo men- 
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cionar algunos de los cambios. Esto es acompanado por la 
obsolescencia de algunos tipos de trabajos y la demanda de 
trabajadores con calificaciones nuevas. 
Es decir que la expansiOn a los mercados externos obliga a 
realizar transformaciones en el proceso productivo y en la tecno- 
logla, tanto en la etapa primaria como secundaria del complejo. 
En este caso, la propia cooperativa financia las modificaciones 
de introducciOn de equipos y de factores educativos, dado que el 
cuello de botella para su expansiOn no es el mercado de destino 
de la producciOn, sino el abastecimiento de materia prima. 
El lácteo es otro ejemplo, entonces, con caracteristicas y 
con un funcionamiento muy diferente al vitivinicola, en Ia cual 
la supervivencia/expansiOn del sector y sus empresas depen- 
den de transformaciones en aspectos sustanciales de su proce- 
so productivo, detonadas por la necesidad de inserciOn inter- 
nacional, que es condiciOn de su crecimiento. 
En la actividad de servicios ocurren transformaciones Si- 
milares. Veamos, como ejemplo, los talleres mecãnicos, y la 
hoteleria y gastronomia, vinculadas al sector turismo. 
Los talleres mecánicos estãn teniendo un cambio signifi- 
cativo con la ampliaciOn y modernizaciOn del parque automo- 
tor. Uruguay era conocido por la cantidad de autos viejos (del 
40, 50 y aun anteriores) que circulaban por sus calles. El pro- 
medio histOrico de yenta de 12.000 autos nuevos por año, se 
multiplicO por tres en los ültimos años, sustituyendo —y moder- 
nizando— el viejo parque automotor. 
Existian en ci pals, hace unos años, 5.000 talleres mecãni- 
cos, de lo cuales un 60 % eran muy pequenos. Con la transfor- 
macion del parque automotor, los talleres chicos estãn cerran- 
do y Ia actividad se concentra en talleres mayores, que son re- 
presentantes y concesionarios de marcas. Estos disponen de la 
tecnologia, herramientas y capacitaciOn necesaria para reparar 
las unidades nuevas. 
Esta modificaciOn es acompanada por un cambio en las 
calificaciones requeridas. Actualmente, los automotores inte- 
gran en el motor y en la carroceria, partes eléctricas y electrOni- 
cas, por lo que para repararlo se requiere una formaciOn más 
amplia que las del tradicional mecánico y chapista. En Ultima 
instancia, estos cambios tambiên están provocados por la crc- 
ciente apertura, si consideramos que las caracteristicas del see- 
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tor y el parque automotor adoptaron sus caracteristicas por la 
legislaciOn proteccionista de la década del 70, cuya paulatina 
modificaciOn signiflcO la iiberaiización del comercio automotor. 
Es decir que la crecierite apertura —y eliminaciOn de la regula- 
ciOn— modifican las caracteristicas del sector y su forma de ope- 
rar, cambiando, también, la demanda de calificaciOn de traba- 
jadores. 
El sector turismo, hoteleria y gastronomla, está sufriendo 
los efectos dcl crecimiento de los vinculos internacionales. Una 
parte significativa del sector operaba hasta hace pocos años 
con ci turismo interno. La conformaciOn del MERCOSUR, ade- 
más del crecimiento general del turismo externo, multiplicO la 
realizaciOn de reuniones y eventos. aumentando Ia cantidad de 
visitantes del exterior. Estos demandan un servicio superior al 
que el sector brindaba, tanto en hoteleria como en gastrono- 
mia. El sector hotelero estã en una importante expansiOn, que 
inciuye una transformaciOn en la que los hoteles de mejor cali- 
dad buscan brindar los servicios que un viajero encuentra en 
hoteles de otras ciudades del mundo. Esto se refleja en ci 
equipamiento de los hoteles y también en la demanda de tra- 
bajadores. Hay hoteles que, por dar un ejemplo, buscan 
mucamas con conocimiento de idiomas, por lo menos nociones 
elementales de portugues e ingles, requisito impensable hace 
unos años. 
Asimismo, la demanda de una gastronomia más interna- 
cional ha derivado en la expansiOn de academias. dado que los 
empresarios entienden que la formaciOn existente en el pals en 
este rubro es ciaramente insuficiente para atender las nuevas 
demandas que surgen de la internacionaiizaciOn del turismo. 
En conclusiOn. la industria, el sector agropecuario y los 
servicios se encuentren en contracciOn 0 expansiOn, compar- 
ten el hecho de sufrir un proceso de reestructura interna, que 
asume caracteristicas diferentes de acuerdo a la situaciOn de 
partida, las caracteristicas del sector y la politica econOmica. En 
todos los casos, la apertura y las crecientes relaciones externas 
ha tenido un claro papel detonante de los cambios. 
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2. El mercado de trabajo: 
caracterIsticas y evoluciôn reciente 
En Uruguay, durante una década, la tasa de desempleo 
oscilO en alrededor del 9 %. Segun un informe del CIDE realiza- 
do a mediados de la década del 60, la tasa de desempleo es- 
tructural en ci pals se ubicaba entre el 6 y el 7 %. Aunque en 
paises desarrollados existen tasas de desempleo sustancial- 
mente inferiores, y considerando que ci cálculo de la misma 
puede ser discutible, una tasa de desempleo que oscile entre 
ci 7 y ci 8 % no es demasiado elevada. Por eso, el desempleo en 
Uruguay no se consideraba un problema grave. 
Pero a partir de 1995 se produce un cambio significativo. 
En ese año, la tasa de desempleo se ubica en el 10,8 %, en el 
siguiente asciende al 12,3 %, y durante 1997 se mantendrã en 
un entorno del 12 %. Este cambio implica un crecimiento muy 
significativo con respecto a los valores histOricos, y mucho más 
si descontamos de ambas cifras una tasa de desempleo estruc- 
tural de un valor similar al indicado. Es importante analizar qué 
razones explican este cambio que se produce a mediados de la 
década. 
Al mercado de trabajo uruguayo se suman cada año entre 
20.000 y 25.000 potenciales nuevos trabajadores, que encuen- 
tran un trabajo y son ocupados, o no lo encuentran y son des- 
ocupados. En este periodo crece la población en edad de traba- 
jar (mayor o igual a 14 aflos) y la pobiaciOn econOmicamente 
activa (poblaciOn en edad de trabajar que busca trabajo), tanto 
por la afluencia de hombres como de mujeres, especialmente 
de estas Ultimas, tendencia también verificada en muchos otros 
palses. 
Hasta 1994, segun estas cifras, los ocupados tamblén crc- 
cieron en forma permanente, es decir que cada año se genera- 
ron nuevos puestos trabajo, que absorbIan a la poblaciOn en 
edad de trabajar. Entre 1985 y 1989, ia tasa media acumulativa 
anual de crecimiento de los puestos de trabajo fue del 3.5 %, 
mientras que en ci periodo 1989-1994 descendiO al 1.1 %, lo 
cual indica claramente una demora en ci ritmo de generaciOn 
de empleos. Pero ci cambio más significativo ocurre en 1995, 
ano a partir del cual no se generan nuevos puestos de trabajo, 
con lo cual la tasa de desocupaciOn comienza a crecer. 
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Cuadro 4 
Algunas caracterIsticas del mercado de trabajo (1984-1996) 
1984 1989 1994 1996 
Población total (miles) 2.989 3.077 3.167 3.203 
Población en edad de trabajar (%) 74.8 75.6 76.7 77 
Tasa de act. urbana (%) 
Total 55.2 57.7 58.1 58.2 
Hombres -- 74.4 72.9 71.4 
Mujeres -- 43.7 45.2 46.5 
Pob. económ. activa urb. (miles) 
Total 1040.4 1.187.8 1269.1 1.295 
Hombres 708.2 741.8 742.7 
Mujeres 479.6 527.3 552.7 
Ocupados (miles) 
Total 920.8 1093.4 1152.3 1.140.8 
Hombres -- 665 688.1 669.6 
Mujeres -- 428 464.2 471.2 
Fuente: Proyecciones en base a INE-CELADE 
Cuadro 5 
Evolución de Ia Ocupación por sector 
Tasa de crecimiento media anual (%) 
1985-1989 1990-1994 1995 
Agropecuaria 9.5 3.6 11.7 
Industria manufacturera 5.1 -1.4 -5.2 
Construcción 7.5 2.7 0.3 
Comercio 2.6 2.9 3.4 
Transporte 0.9 0.8 -1.8 
Bancayfinanzas 2.8 4.2 9.8 
Servicios 2.5 0.5 2.6 
Fuente: Proyecciones en base a CELADE-INE - Encuesta de Hogares 
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En el cuadro 5, las tasas de variaciOn de la ocupaciOn se 
calculan a partir de la cantidad de ocupados por sector de acti- 
vidad (en este sentido, las magnitudes son diferentes a la tasa 
de empleo). Puede observarse que la tasa de creación de em- 
pleo en todos los sectores se atenüa en los primeros años de la 
década del 90, con respecto al lustro anterior, y en algunos see- 
tores esta tendencia se acentUa en el perIodo 1995-1996. 
En cuanto a los sectores productivos, ci agropecuario, ci 
sector financiero, el comercio y los servicios han crecido su ocu- 
paciOn, mientras que las mayores tasas de crecimiento de la 
desocupación se registran en la industria manufacturera y la 
construcciOn. Esta ültima ha tenido cicios de crecimiento y des- 
censo en el nivel de actividad y de ocupaciOn (que en este sec- 
tor estãn correlacionados, porque mantiene una fuerte impron- 
ta artesanal y porque no hubo introducciOn masiva de tccnoio- 
gIa ahorradora de mano de obra)3. 
En cuanto a la industria manufacturera, cuyo proceso ya 
fue analizado, las condiciones de politica cconOmica en que rca- 
lizO ci ajuste serãn rctomadas mãs adelante. 
Existen otras cifras sobre ocupados y desocupados por sec- 
tor, diferentes de las mencionadas anteriormente, elaboradas 
por proyecciones a partir de informaciones de CELADE y la En- 
cuesta de Hogares del INE. De acuerdo a la Encuesta Indus- 
trial, también del INE, la reducciOn de los puestos de trabajo en 
la industria manufacturera es muy superior, y oscilaria en 70.000 
puestos de trabajo. Cifras simiiares resultan de la encuesta rca- 
lizada por ci Departamento de Economia de la Facultad dc Cien- 
cias, también basada en expansion de una encuesta. 
otro lado, las estadisticas sobre los servicios tienen mu- 
chas limitaciones, y algunas informaciones oficiaies prelimina- 
res indican que ci crecimiento de su empleo es superior al Se- 
flalado anteriormente. Intuitivamente, sabiendo lo poco reie- 
vante que es este método para las variables macroeconOmicas, 
la pérdida de empleos en Ia industria y su generaciOn en los 
servicios seria superior a la que indican aigunas de las informa- 
ciones oficiales. Mãs ailã de esta situaciOn, una conclusiOn no 
es cuestionada: la industria expuisa trabajadores y los servi- 
cios los absorben. 
En el cuadro 6 se detallan las tasas anuales de crecimien- 
to de los desocupados en los distintos periodos. Como se ye, 
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los desocupados disminuyen entre 1985 y 1989, pero comien- 
zan a crecer en ci periodo 1990-1994, aunque la tasa de des- 
ocupaciOn no registra este crecimiento4. Durante 1995 y 1996 
la tasa de crecimiento de los desocupados se acelera. 
Cuadro 6 
Evolución del desempleo 
Tasa media acumulativa anual (%) 
















Las caracteristicas de los ocupados y los desocupados en 
reiaciOn con ci nivel de instrucciOn muestra tendencias simila- 
res. En ei .cuadro 7 se indican las variaciones en los ocupados 
segUn su nivel de instrucciOn en los diez años que transcurren 
entre 1985 y 1994. 
Cuadro 7 
Ocupados segün nivel de instrucción 
Tasas medias de variación anual (%) 
1985-1989 1990-1994 
Siinstruccián -3.4 -15.1 
Primaria (1) -0.7 -5 
Secundaria (1) 3.9 0.4 
Técnica 4.2 0.2 
Terciaria (2) 6.9 5.7 
(I) Completa e incompleta. (2) Magisteno y Universidad 
En todo ci periodo, los trabajadores con baja instrucciOn 
decrecen mientras aumentan los de instrucciOn media y eleva- 
da. Por otra parte, entre los desempleados aumentan los de 
baja instrucciOn y decrecen los de educaciOn superior. Esto pa- 
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recerla indicar la gran importancia del sistema educativo, en 
sus distintos ciclos, para favorecer la inserciOn laboral. Como 
se vera posteriormente, muchos empresarios, al ser entrevista- 
dos, indican la inexistencia de trabajadores con el nivel de for- 
maciOn adecuado. Esto indicaria la existencia do un desajuste 
entre el sistema educativo —y la formaciOn tecnica en particu- 
lar— y las demandas de trabajo, tema de una gran importancia. 
En cuanto al trabajo precario, éste no parece haber tenido 
cambios significativos en los Ultimos años. El 72 % de los ocu- 
pados tiene un empleo sin limitaciones, mientras entre el 20 y 
el 21 % tiene un empleo con limitaciones. Lo mãs curioso que 
las cifras indican es que la mayor parte de los trabaj adores in- 
formales no tiene problema de empleo (Notaro, 1996). Estas 
cifras son congruentes con la comprobaciOn efectuada por es- 
tudios anteriores, en el sentido de que los trabajadores por cuen- 
ta propia con local, grupo importante de los informales, tienen 
un ingreso promedlo superior a los asalariados. 
En Uruguay parece ocurrir que pequenas empresas y tra- 
baj adores independientes instalan pequenos comercios vincu- 
lados a la actividad comercial, marketing, publicidad, shopping 
centers o atienden servicios de barrio, ya sea de reparaciOn de 
aparatos, lavaderos, guarderias, casas de salud, video-clubes, 
etc., y logran con un muy pequeno capital condiciones de em- 
pleo e ingresos satisfactorios. En el otro extremo, una parte tan 
significativa como el 20 % de los trabajadores formales presenta 
problemas de empleo, ya sea de ingresos o de tiempo de trabajo. 
3. Algunos temas para reflexionar 
La polItica de empleo, en un sentido amplio, tiene muchos 
puntos de contacto con la politica econOmica, ya que es dificil 
que una variable o un instrumento de polItica no tenga inciden- 
cia, directa o indirecta, en los niveles de empleo. En esta terce- 
ra parte no se abordará, sin embargo, toda la politica econOmi- 
ca, sino simplemente algunos puntos que se creemos relevan- 
tes acerca de la experiencia reciente en Uruguay. 
El empleo no depende exciusivamente de las politicas "pu- 
blicas". En los Ultimos años han habido, en este tema, iniciati- 
vas de la sociedad, sin participaciOn del Estado. Los actores 
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sociales, trabaj adores y empresarios, a través de sindicatos y 
cãmaras, han tratado el tema en ci ámbito de la empresa o de 
los sectores productivos. Es asi que el empleo, en forma aislada 
o relacionada con otras variables, ha sido objeto de negociaciOn 
colectiva. Esto, para Uruguay, es una novedad. 
3.1. La poiltica de ajuste 
Al igual que en varios otros palses latinoamericanos, la re- 
ducciOn de la inflaciOn es en Uruguay el principal objetivo de la 
polItica econOmica. El modelo implementado para lograrlo se 
basO en un ancla cambiaria, sistema por el cual, en los prime- 
ros años de Ia década del 90, ci dOlar creciO a tasas inferiores a 
los precios internos. Esta politica hizo que durante varios años 
el dOlar se retrasara con respecto a los precios, desestimulando 
a los sectores exportadores y promoviendo las importaciones, 
muchas de ellas competitivas con la producción nacional. 
Paralelamente, se procesaban otros dos cambios muy im- 
portantes: la economia profundizaba su apertura a la Region y 
el gobierno se retiraba paulatinamente de la regulaciOn de la 
actividad econOmica, salvo en sectores elegidos, como el 
vitivinicola, el forestal, el turismo y algñn otro. La industria, que 
habia riacido con protecciOn de la polItica económica y 
con reserva del mercado interno, debia soportar un fuerte bano 
de competencia internacional (hecho casi nuevo en su historia), 
con estImulos a las importaciones y sin regulaciOn estatal. 
Parecen muchos cambios para ser asumidos en forma con- 
junta y esperar de ellos un proceso de ajuste no traumático. Lo 
ocurrido, es decir Ia contracción de la industria, Ia pérdida de 
empleos, parece una consecuencia natural. La alternativa no 
parece ser, sin embargo, ni el descuido a la inflaciOn —histOrica 
en la Region— ni una protecciOn que. como los hechos muestran 
claramente, no incentivO la modernizaciOn tecnolOgica, ni el cre- 
cimiento de la productividad y competitividad. Pero si parece 
necesario revisar si el proceso debiO realizarse con caSi total 
ausencia de intervenciOn estatal en la reconversiOn. 
El tema no deja de ser actual y de tener importancia para 
el futuro, en la medida en que ninguno de los procesos está 
concluido: ni la apertura, ni la reconversion de la industria. La 
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pregunta que queda planteada es si resulta necesaria alguna 
politica industrial que estimule a las empresas a realizar su 
reconversion desde un modelo de protecciOn superabundante 
hacia otro con competencia y crecientes niveles de inserciOn 
internacional. En nuestros paises y muchos otros. la sola men- 
ciOn de la politica industrial despierta el terror a la vuelta del 
proteccionismo histOrico. Pero no deberia ser asi. En todo caso, 
no son éstos los términos en la polémica que a nivel internacio- 
nal abunda sobre el tema. Parece claro que estas politicas, con 
caracteristicas necesariamente diferentes a las del pasado, no 
deberian implicar el abandono del objetivo de lograr equilibrios 
macroeconOmicos, aunque no limitados al area de los precios. 
Una polémica sobre la cual no se ahondará en este artIcu- 
lo, pero que no queremos dejar de mencionar por su importan- 
te difusiOn en nuestra Region, es la correlaciOn entre aumento 
del empleo y reducciOn de los salarios. En el periodo considera- 
do, el crecimiento del empleo es correlativo al del salario, rela- 
dOn también comprobada para America Latina por la OIT (Re- 
vista Panorama laboral nro. 3). Por supuesto, de esto no debe- 
na dediicirse que las dos variables son independientes; y si, en 
cambio, que la via natural y mãs sencilla para aumentar los 
empleos es la reducciOn de los salarios. 
El crecimiento económico parece un requisito imprescin- 
dible para la reducciOn del desempleo, incluso constatãndose 
que el crecimiento econOmico en si mismo no genera empleo, 
sino cuando supera un cierto umbral, como lo demuestra el 
hecho de que en 1996 se retoma el crecimiento, pero el desem- 
pleo no cae. La pregunta es si el papel del Estado debt ser tan 
marginal como sostienen las visiones dominantes en nuestros 
paises (lo cual, por supuesto, no implica proponer que sea el 
Estado quien lidere el dinamismo econOmico). 
3.2. La educactOn, Ia capacitaciOn profesiorial 
y Ia Junta Nac tonal de Empleo 
El nivel educativo de la poblaciOn tiene un vinculo claro 
con las posibilidades ocupacionales. Esto que hoy es obvio para 
todos los paises, es particularmente importante para Uruguay, 
en tanto pals pequeno, con una formaciOn educativa histOrica- 
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mente buena (a pesar del retroceso reciente). Por las caracte- 
rIsticas de este articulo, nos centraremos en las limitaciones de 
la actual formaciOn técnica. En Uruguay, el instituto oficial de 
formaciOn técnica es la Universidad del Trabajo, cuyos cursos 
tienen grandes dificultades para ser modificados en funciOn de 
los cambios de la demanda de profesiones. Paralelamente, existe 
un importante nümero de institutos privados a los que recu- 
rren empresarios y trabajadores que desean tener una capaci- 
taciOn profesional especIfica. 
Los empresarios entrevistados en varios trabajos realiza- 
dos para la DirecciOn Nacional de Empleo, oficina del Ministerio 
de Trabajo y Seguridad Social, senalan que se demandan tra- 
bajadores eon uria capacitaciOn nueva y que la formaciOn que 
se ofrece no es adecuada. Veamos algunos ejemplos. 
En la industria lãctea, las empresas mayores necesitan —y no 
hay en el mercado— têcnicos especializados para la elaboraciOn 
de productos como cremas, helados, yogures, dulces, de eleva- 
do valor agregado, cuya producciOn es relativamente reciente. 
A su vez, la creciente tecnificaciOn de las plantas requiere tra- 
baj adores con mayor nivel educativo que en el pasado. Todo 
trabajador que no tenga conocimientos básicos de tratamiento 
de alimentos, y de leche en particular, seguramente no tendrã 
lugar en la industria —solo ocupando puestos marginales— den- 
tro de unos años, afirmaba un gerente de producciOn de una 
planta. Requerimientos de este tipo implican que los actuales 
trabajadores, si no quieren quedar desempleados, deben ele- 
var su nivel formativo. Por otro lado, en el extremo de mayor 
técnico, el desarrollo del sector requiere profesiones casi 
inexistentes en el pals. Hay algurios institutos que brindan una 
formaciOn adecuada, pero estãn muy dispersos, sus cursos son 
poco flexibles y no cubren todas las necesidades. Para formar 
técnicos de alta especializaciOn, las plantas financian estudios 
en el exterior. 
La actividad forestal, de desarrollo muy significativo en los Ulti- 
mos años al amparo de fuertes incentivos, no dispone de per- 
sonal calificado para la plantación, tratamiento y corte de los 
ãrboles. 
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Los talleres mecánicos requieren un trabajador polivalente, que 
tenga conocimientos de mecánica, electricidad y electrOnica, 
aunque se especialice en una de ellas y los conocimientos se 
limiten al manejo de "testers", para saber si una pieza está en 
condiciones, si debe ser cambiada, o se debe derivar el auto a 
un especialista. Tradicionalmente, y aun hoy, estas tres areas 
son objeto de formaciOn independiente, lo cual era adecuado 
para las caracteristicas de los automotores en el pasado. Pero 
actualmente el vehIculo integra en todas sus partes, piezas cuya 
reparaciOn requiere conocer las tres disciplinas. La formaciOn 
profesional necesariamente debe ser integral, para facilitar la 
inserciOn laboral. 
La actividad portuaria ha tenido una transformaciOn significati- 
va. El transporte por containers y la utilizaciOn de orugas para 
manejarlos, por un lado ha significado el desplazamiento casi 
total del estibador tradicional, pero, por otro lado, ha generado 
puestos de trabajo, aunque menos, a trabajadores con una Ca- 
pacitaciOn nueva. Las empresas dicen que no hay suficiente 
oferta de trabaj adores de esta calificaciOn. Seria posible pensar 
en reciclar obreros desplazados de la industria, en muchas de 
las cuales se trabaja con elevadores, hacia las nuevas deman- 
das en las actividades portuarias. 
La construcciOn requiere una permanente formaciOn. Es un sec- 
tor de muy baja remuneraciOn, por lo que el ingreso (como refu- 
gio ante el desempleo) y la salida del sector (cuando el trabaja- 
dor encuentra un empleo mejor) son permanentes. La limitada 
permanencia en el sector hace que la capacitaciOn y la expe- 
riencia sea baja. Esto genera problemas en la calidad de las 
construcciones y un muy elevado indice de accidentes labora- 
les. La Escuela de la ConstrucciOn, que forma profesionales de 
buena calidad, no es capaz de formar a los trabajadores nece- 
sarios en los ciclos ascendentes del sector cuando los requeri- 
mientos de trabajo tienen una explosion. Actualmente, hay es- 
casez de trabaj adores calificados, por lo que el sindicato y las 
cãrnaras hicieron un acuerdo para atender el problema. 
Se mencionO anteriormente el crecimiento de las actividades 
de hoteleria y gastronomIa vinculadas al turismo. Para atender 
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un püblico con más extranjeros se demandan trabajadores que 
ademãs de conocer su oficio tengan conocimientos de idiomas, 
en especial portugues e ingles. Los cursos disponibles en las 
academias, para quienes no tienen conocimientos previos, 
insumen varios años y recursos totalmente alejados de las po- 
sibilidades del trabajador de este nivel de ingresos. Por otro 
lado, ninguna empresa estã dispuesta a financiar un curso de 
varios años a ningun trabajador, el cual, si está empleado, es 
probable que no disponga del tiempo necesario. Atender esta 
demanda, que parece razonable, exige Ia elaboraciOn de cursos 
muy cortos, adaptados a demandas de sectores especIficos. Esta 
demanda no tiene una oferta educativa adecuada. 
Estos ejemplos resultan de entrevistas a empresarios, sin- 
dicalistas y especialistas de los sectores respectivos. En gene- 
ral, se coincide en que los sectores están sufriendo cambios 
importantes, que requieren calificaciones diferentes de las exis- 
tentes, y que la oferta educativa no se ha adaptado a los cam- 
bios de la actividad productiva y, por lo tanto, tiene dificultades 
para formar a los trabajadores que son demandados. Asimis- 
mo, multiples ejemplos que indican posibilidades de reciclar 
trabajadores desocupados (expulsados de su sector) a las flue- 
vas calificaciones. 
Hace unos aflos se creO, en el Ministerio de Trabajo, la 
Junta Nacional de Empleo (JUNAE), con carãcter asesor de la 
polItica de formaciOn profesional de la DirecciOn Nacional de 
Empleo (DINAE). Está integrada por tres miembros: su presi- 
dente, que es el director de la DINAE, un representante de los 
trabajadores, nombrado por el PIT-CNT (central Unica de traba- 
jadores) y uno de los empleadores, nombrado por el COSUPEM 
(Consejo Superior Empresarial). 
La JUNAE dispone de recursos propios, que provienen de 
un impuesto a los salarios y, recientemente, de un aporte de 
los empleadores. Solamente decide por consenso, por lo cual, 
que un proyecto sea financiado, debe contar con el apoyo 
de sus tres miembros. De acuerdo con la ley que le dio naci- 
miento, su ãmbito de actuaciOn se limitaba a los trabajadores 
en seguro de paro5, no pudiendo financiar cursos a desemplea- 
dos ni a ocupados. Esto significO una enorme limitaciOn en sus 
posibilidades de acciOn, por lo que una ley de 1996 ampliO su 
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accionar a los trabajadores ocupados. Actualmente se estãn pre- 
sentando proyectos, respaldados en forma conjunta por traba- 
jadores y empresarios de enipresas o sectores, para capacitar a 
trabajadores y evitar que queden desocupados. En general, la 
JUNAE, en estos casos, financia una parte del costo total de los 
cursos. 
Organismos de integración tripartita como la JUNAE tie- 
nen una gran potencialidad, pero requieren disponer del cono- 
cimiento técnico y un monitoreo del mercado laboral, detectan- 
do las demandas y ofertas de calificaciones. para orientar los 
cursos de formaciOn profesional. Cuando esos cursos se din- 
gen a trabaj adores ocupados son funcionales a la politica de la 
empresa, pero si se dirigen a desocupados, es necesaria una 
orientaciOn al trabajador para que su estudio no derive en una 
nueva frustraciOn resultante de no encontrar empleo. Por eso 
la ley obliga a la JUNAE a destinar un porcentaje de sus ingre— 
sos a actividades de investigaciOn. De hecho, esto ha permitido 
en los Ultimos años un mayor conocimiento del mercado labo- 
ral. Sin embargo una limitaciOn de su gestiOn es que por sus 
tres miembros deben pasar todos los proyectos, lo cual signifi- 
ca un embotellamiento, que puede dificultar el logro de sus 
objetivos. Actualmente. la Junta considera una propuesta de 
una consultoria de crear Comités Técnicos Sectoriales (CTS). 
Estos son organismos de integraciOn y funcionamiento similar a 
la JUNAE, pero de nivel sectorial, que operarian como asesores 
en un sector especifico. 
Por ejemplo, si se creara un CTS en la industria lãctea, la 
federaciOn de trabajadores y la Cámara de esa industria nom- 
brarian delegados, los cuales, con un miembro de la DINAE, 
analizarian las necesidades de formaciOn en ci sector. Esto abriria 
posibilidades nuevas, como la promociOn de un instituto de ca- 
pacitaciOn profesional para el sector (para mencionar una su- 
gerencia de un especialista), formado con el aporte de las dis- 
tintas escuelas existentes, que podria traer especialistas exter- 
nos para cubrir lo que no se enseña en ci pals. Se generania asi 
un ámbito en el que se podrian definir los cursos, en forma 
flexible, de acuerdo a las necesidades concretas del sector. 
En muchos sectores existe un nivel de relaciOn laboral que 
habilita encarar estas tareas en forma conjunta; se dispondria 
asI de un conocimiento superior al existente en el organismo 
151 
central. Esta descentralizaciOn sectorial —por lo menos asI está 
planteado actualmente— no las atribuciones de Ia 
JUNAE, sino que harja recomendaciones por consenso, para 
que sean formalmente decididas en este organismo, que es el 
ünico con potestad legal de adoptar decisiones. 
3.3. El empleo y Ia negociaciOn colectiva 
En los dos ültimos años, la del empleo, la 
posibilidad cierta de pérdida de puestos de trabajo, fue objeto 
de negociaciones entre trabajadores y empresarios, y dio lugar 
a convenios colectivos de caracteristicas nuevas. Entre estos 
convenios se destacarán dos tipos: la negociaciOn de reestruc- 
turas y los convenios de solidaridad, salarial y de reparto de 
tiempo de trabajo. 
La negociaciOn de las reestructuras ha ocurrido en empre- 
sas en las que fueron planteadas por los directivos como la con- 
diciOn de su permanencia en el mercado; en empresas en las 
que no hubo renovaciOn tecnolOgica, por lo que se retrasaron 
relativamente en su sector y comenzaron a tener problemas de 
competitividad. 
Parece claro que la responsabilidad de la situaciOn es una 
mala gestion empresarial. Pero ello no evita el hecho de que, Si 
no hay una reestructura, la empresa desaparece y los puestos 
de trabajo se pierden (o son ganados, pero seguramente en for- 
ma parcial, por las empresas competidoras). Ante planteos em- 
presariales de este tipo, los sindicatos, que tradicionalmente 
no han tratado estos temas, pueden tener tres alternativos: la 
oposiciOn, la prescindencia o la decisiOn de involucrarse. 
En general, la oposiciOn a los cambios ha dado lugar a lar- 
gos conflictos en los que, si efectivamente la transformaciOn pro- 
puesta es vista por la empresa como necesaria para su gestiOn, 
el sindicato tiene muy pocas o ninguna posibilidad de éxito. La 
prescindencia hace que la empresa aplique las disposiciones 
legales, reduzca ci personal y aplique la reestructura. Lo nuevo 
ha sido, en estos dos ültimos años la participaciOn del sindicato 
en Ia reestructura. Esto sOlo es posible cuando el empresario 
plantea el tema al sindicato, 10 cual se da Unicamente cuando 
existen buenas relaciones laborales. 
152 
Cuando el sindicato decide participar de la discusiOn, debe 
aceptar medidas dificiles, como la reducciOn de puestos de tra- 
bajo y, a veces, la reducciOn salarial. Pero la experiencia indica 
que logra mejorar la situaciOn de los trabajadores mãs perjudi- 
cados. Por ejemplo, en una empresa los despedidos formaron 
microempresas y ci sindicato logro que la empresa les asegura- 
ra un contrato para que, en forma independiente, siguieran rea- 
lizando la tarca que haclan anteriormente. Por otro lado, logrO 
que los trabajadores a los que se obligaba a jubilar, recibieran 
una prima por despido dos veces y media superior a la legal. 
Como contrapartida, ci sindicato aceptO la reestructura sin rea- 
lizar movilizaciones. 
Estos ejemplos indican que la estrategia sindical no cam- 
bia los hechos ni las reglas de juego de las relaciones laborales, 
pero la decisiOn de involucrarse permite al sindicato mejorar la 
situaciOn de los mãs perjudicados. Esta postura, por razones 
politicas o ideolOgicas, es criticada por algunas corrientes sin- 
dicales. 
Los contratos de solidaridad son convenios colectivos en 
los que una empresa, habiendo anunciado despidos, no los rca- 
liza, pero los costos son cubiertos por todos los trabajadores. 
Esto se concreta, por ejemplo, en una rebaja de horas de traba- 
Jo para todos —lo que se podria denominar reparto de trabajo— 
o, incluso, en una rebaja salarial a término. Asimismo, se han 
firmado convcnios de flexibilidad numérica por los quc los tra- 
bajadorcs aceptan adccuar su horario de trabajo al ritmo dc 
actividad dc la cmpresa, para evitar quc en los pcriodos dc baja 
actividad algunos scan enviados al seguro dc paro. 
3.4. Una reflexion final: acerca de las 
polIticas pâblicas y el compromiso social 
El trabajo destaca la rcsponsabilidad dc las politicas pu- 
blicas y su eventual modificaciOn para atenuar los costos soda- 
les dc un proceso de ajustc quc, en diversos sentidos, nuestras 
sociedades dcben encarar. Asimismo, el Estado debe asumir 
su responsabilidad —trascendentc e intransferible— en la solu- 
ciOn de los problemas del ingreso, ci empico y Ia desigualdad. 
Pcro la sociedad, sus organizaciones representativas, también 
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pueden hacer mucho para aliviar situaciones crIticas mientras 
no se encuentra una sOluciOn definitiva. Y al hacerlo pueden 
aliviar la situaciOn de los sectores de la sociedad mãs perjudi- 
cados es claro que los problemas afectan en forma diferencial 
a diferentes grupos sociales). 
Se parte de una premisa, cuya demostraciOn requerirIa una 
reflexiOn profunda, y es que muchos problemas de nuestros 
palses no tendrán una soluciOn definitiva en el corto ni en el 
mediano plazo (incluso silas politicas son las más adecuadas), 
por lo cual deherIamos acostumbrarnos a vivir con ellos, y en- 
contrar formas de solidaridad social nara mantener una convi- 
vencia democrática y aceptable. Estu rio deberia hacer olvidar 
lo anterior, es decir que una soluciOn definitiva implica politi- 
cas pUblicas, pero la realidad de los prOximos años parece mdi- 
car que será necesario una preocupaciOn en uno y otro campo. 
Se ha sostenido que estas accioncs de solidaridad podrian 
atenuar la responsabilidad de los Estados, lo que desde el pun- 
to de vista politico es inconveniente. Parece exagerado atribuir 
a los Estados. de responsabilidad innegable. la totalidad de Ia 
culpa en la generaciOri del problema, algunas de cuyas raIces 
son muy antiguas. Actualmente, influyen en este problema las 
transformaciones en la economia mundial y la participaciOn de 
nuestros paises en ella. 
Sin embargo, la realidad indica que en ámbitos concretos, 
como empresas o regiones, estas decisiones son asumidas por 
las más diversas corrientes de opiniOn, polItica y sindical, dado 
que los involucrados son trabajadores coneretos, de nombres 
conocidos, por lo que inmediatamente surgen las propuestas 
para aliviar su situaciOn y es rnuy difIcil negarlas, con cualquier 
fundamente politico. Si partimos de la base de que el problema 
es general, más allâ de la bUsqueda de soluciones definitivas. 
la promociOn de acciones de solidaridad social puede aliviar 
situaciones graves. 
NOTAS 
1. Dado que el proceso de integraciOn de ALADI se basaba en negocia- 
ciones bilaterales entre los paises miembros, cada uno registraba lis- 
tas de productos que se exiniian de la liberalizaciOn. El MERCOSUR es 
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un Protocolo inscripto en ALADI y asume, por lo tanto, la situaciOn de 
la negociaciOn existente en este ámbito. Las listas de excepciones son 
una de las condiciones del momento de partida del MERCOSUR. 
2. Uruguay logro un año más que los otros paises para la eliminación 
total de las excepciones. 
3. En algunas obras de gran dimensiOn se utilizaron tecnologias flue- 
vas, pero su utilizaciOn no Se generalizO, por lo cual Ia amplia mayoria 
del sector mantiene los métodos de trabajo y la tecnologla tradicional. 
4. En este periodo crecen los ocupados y los desocupados porque la 
cantidad de nuevos puestos de trabajo es inferior a los trabajadores 
que se suman al mercado laboral. 
5. En Uruguay, el seguro de paro dura seis meses. Durante ese lapso, 
el trabajador recibe un porcentaje de su salarlo que oscila entre el 50 y 
el 70 %. Pasados los seis meses, debe volver al trabajo o ser despedido. 
Para volver a utilizar el seguro de paro debe transcurrir un año de 
actividad laboral 
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ECONOMIA GLOBAL Y NUEVAS POLITICAS DE 
SOSTENIMIENTO DE LOS INGRESOS COMO BASE 
DE UN NUEVO CONSENSO ECONOMICO Y SOCIAL* 
Ruben Lo Vuolo** 
Los sistemas de seguridad social se basarort ha.sta hace algu- 
nos años en un consenso básico que indicaba que Ia seguri- 
dad en el ingreso estaba dada por Ia seguridad en el trabajo 
del individuo cabeza de un grupofarniltar. Este consenso su- 
fr'iO una creciente erosiOn provocarla por los fenOmenos de cr1- 
sis fiscal del Estado, recrudecimiento de conflictos distributivos, 
de Ia divisiOn intemacional del trabajo, cam- 
bios tecnolOgicos, etc. El desempleo estructural, Ia baja remu- 
neraciOrt del empleo y Ia complejizaciOn de las relactones fa- 
miliares condujeron a Ia elaboraciOn de urt nuevo consenso 
que considera como medidas positivas: 1) el desmantelamien- 
to de La red de seguridad laboral por cues tiones de costos y de 
,acionalidad del gasto p(iblico: 2) Ia desrregulaciOn del mer- 
cado laboral y La aceptactOn como natural de La fluctuaciOn 
de Ia tasa de desempleo; y 3) La focaltzaciOrt de La red de 
seguridad social en intervenciones puntuales de emergencia. 
Esta.s nueva.s polIticas rio han sido capaces ho.sta ahora de 
evitar La propagaciOn (además desigual) del riesgo de desem- 
pleo y del subempLeo masivo, es decir La generaciOn de una 
zona laboral de entrada y salida voLáttL Ante esta situa- 
ciOn se hace necesaria Ia recuperaciOn de La seguridad social 
como objetivo irtherente a La orgaruzaciOn social, garantizan- 
do una fuente de irigresos mInima, independiente de Las cir- 
cunstancias. Esto se puede Lograr por dos vIas, que impLican 
* Trabajo presentádo en el Seminario y posibilidades de nuevos sis- 
temas de protecciOn social en el Cono Sur, dentro de un mundo 
organizado por la FundaciOn Alemana para el Desarrollo Internacional (DSE), 
el Programa Latinoamericano de Politicas Sociales (PSE) y el Centro 
Interdisciplinario para el Estudio de Politicas Püblicas (Ciepp). Marzo de 1998. 
** Irivestigador titular del Ciepp. Pueyrredón 510, 3ro A (1032) Buenos Aires. 
Tel-fax: 54-1-963 3399, Correo electrOnico: rlovuolo@mail.retina.ar. 
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un disciplinamiento de Ia cooperaciOrt entre agerttes econOmi- 
cos y Estado: a) separando un salano fijo básico de uno va- 
nable en el circu ito del trabajo en las empresa.s, yb b) distri- 
buyendo un ingreso básico universal incondicional financia- 
do con recursos fiscales. 
1. Viejo consenso: seguridad en el ingreso 
como resultado de la seguridad en el trabajo 
Sintéticamente, el ideario del tradicional Estado de Bien- 
estar se sustentaba en los siguientes supuestos': 
1) La pobreza se veia como el resultado de la interrupciOn o 
pérdida del ingreso por ci trabajo, o de la insuficiencia del 
ingreso ganado con respecto al tamaño de la familia. Por lo 
tanto, las dos politicas de sostenimiento del ingreso mãs im- 
portantes eran ci seguro de desempleo y las asignaciones 
familiares. 
2) La sociedad se veIa conformada fundamentalmente por pare- 
jas unidas en matrimonio, viudas, soiteros y solteras viviendo 
solos o con sus padres. La familia (identificada con ci hogar) 
se tomaba como la unidad de medida para Ia distribuciOn de 
los beneficios sociales. 
3) La politica activa de sostenimiento de la demanda efectiva 
(digamos, keynesiana), se veia como la garantia de una ceo- 
nomla que funcionaba en un nivel cercano al pleno empleo, 
por lo cual la "norma", la relaciOn laboral "tipica" era ci traba- 
Jo regular, por tiempo complcto, en edad activa y con muy 
pocos cambios de puestos y de actividad. 
Desde cstos supucstos, las redes de seguridad social de- 
pendIan fundamentalmente de la red de seguridad laboral, esto 
es, seguridad en todos los ámbitos que hacen a la relaciOn del 
trabajo2: 
1) Seguridad en el mercado de empleo remunerado, mediante 
politicas pUblicas de demanda cfectiva, compiementadas con 
la absorciOn dc empleo pñblico (dcsempleo disfrazado). 
2) Seguridad en ci irtgreso del empleo, mediante politicas de sa- 
157 
lario mInimo, legislaciOn del tipo "igual remuneración por igual 
tarea", subsidio a los desocupados y asignaciones familiares. 
3) Seguridad en el puesto de empleo, mediante legislacion referi- 
da a la estabilidad del contrato de trabajo, el despido, las 
licencias obligatorias. 
4) Seguridad en las condfctones de empleo, mediante medidas 
de higiene, salud, limites de las horas trabajadas y legisla- 
dOn de accidentes de trabajo que contemplaba la figura de 
culpa o dolo del empleador y permitia la acciOn judicial para 
reparar el dano sufrido. 
5) Seguridad en la represerttacü5n de Los irttereses del trabajo, par- 
ticularmente por la definiciOn de areas de incumbencia pro- 
fesional y por la practica de la negociaciOn colectiva. IncluIa 
la organizaciOn sindical por ramas de actividad, la acredita- 
ciOn de especialidades o las propias normas de "monopolio 
profesional", que exigian titulo habilitante y autonzaciOn ex- 
presa de organismos colegiados. 
Con las idiosincrasias propias de cada caso y conforme a 
los particulares procesos de desarrollo institucional de cada 
pais, este complejo institucional de inspiraciOn europea tam- 
bién alimentO a los modelos latinoamericanos, particularmente 
en aquellos palses considerados como "pioneros" en el campo 
de los seguros sociales (Mesa-Lago, 1989). Sin embargo, y sal- 
vando las especificidades de cada pais. en el caso latinoameri- 
cano: 1) no se nota la presencia del seguro de desempleo con 
base amplia, instituciOn que, el contrario, es dave en el 
caso europeo: 2) se utilizO con mayor intensidad ci manejo au- 
tôrtomo y gerieralizado del salario como instrumento de distri- 
buciOn de ingresos; 3) se verifica un proceso mãs intenso de 
ajustes "espurios" del mercado de trabajo. con fuerte desarro- 
lb del sector del empleo informal y de la absorciOn de empleo 
redundante por parte del sector pUblico; 4) junto con una dis- 
tribuciOn del ingreso más regresiva que en Europa, se nota ma- 
yor diferencia de "privilegios" entre los beneficios que gozaban 
los distintos grupos cubiertos, poca importancia de la garantla 
de servicios bãsicos y mecanismos de financiamiento poco trans- 
parentes. 
El costo de operaciOn de este sistema se cargaba, en gran 
medida, sobre el costo de producciOn de las empresas. Sin em- 
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bargo, y gracias a la débil conexiOn que existia entre las econo- 
mias locales y el comercio internacional, esta carga se diluia 
con subsidios fiscales y con impacto inflacionario. Al mismo tiem- 
p0, el aumento de salarios y del gasto püblico. alimentados por 
un manejo expansivo de la oferta monetaria, sostenIan el nivel 
de demanda efectiva en un punto alto de empleo3. 
Las posibilidades de seguir sosteniendo un modo de orga- 
nizaciOn del sistema social como el anteriormente estilizado se 
fueron agotando. Con diferentes ritmos, propios de cada con- 
texto especIfico, las condiciones y tendencias que se vienen con- 
solidando Ultimamente apuntan a delinear un escenario carac- 
terizado por los siguientes inatices: 
1) La denominada "crisis fiscal del Estado" y los procesos de 
inflaciOn con recesiOn [stagflation] estrecharon los margenes 
de maniobra de la polItica fiscal y monetaria para sostener la 
demanda efectiva. 
2) El conseriso distributivo empezO a erosionarse como resultado 
de problemas en el financiamiento de la inversion reproduc- 
tiva y la aceleracjOn inflacionaria, atribuida en gran medida al 
aumento de salarios y de gastos sociales. 
3) Se fueron modificando las formas de expresiOn de la divisiOn 
intemacional del trabajo, tanto por los desplazamientos de em- 
presas multinacionales a paises con menor costo laboral como 
por la industrializaciOn acelerada de paises del Tercer Mun- 
do que cuentan con una fuerza de trabajo no sindicalizada y 
con pocos derechos laborales. Esto modificO los determinan- 
tes de la competitividad, acelerO la tendencia hacia el au- 
mento de la productividad y la caida del empleo industrial. 
4) Al mismo tiempo, Ia aceleración del cambio tecnolOgico esti- 
mulO la preeminencia de tecnologIas ahorradoras de empleo, 
lo cual presionO, a su vez, para la absorciOn de empleo de 
baja productividad en el sector pUblico y algunos sectores 
del comercio y los servicios. Las nuevas tecnologias de orga- 
nizaciOn permitieron producir de manera mâs flexible y des- 
centralizada. 
5) Esto presionO para una mayor flexibilidad del mercado del 
empleo, con permanentes entradas y salidas, mayor partici- 
paciOn del empleo por tiempo parcial y de la oferta de fuerza 
de trabajo (inujeres, jOvenes, ancianos). 
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6) El desempleo estructural se volviO preeminente, con mayor 
duración y con poca posibilidad de reinserciOn laboral. 
7) Cada vez hay mãs empleaclos que reciben bajas remunera- 
ciones por su trabajo, mayor dispersion de los ingresos y de 
los status laborales, eliminaciOn de normas legales de soste- 
nimiento de ingresos por ci trabajo y aumentos de situacio- 
nes de pobreza entre quienes estãn empleados o reciben una 
jubilaciOn o pensiOn vinculada con el ingreso durante la vida 
activa. 
8) Las relaciortesfamthiares son cada vez más diversas, y es tam- 
bién más frecuente la separaciOn de las parejas, la büsqueda 
de mayor independencia económica entre los consortes, y la 
cantidad de familias monoparentales. Entre los pobres, que 
son los que registran mayor nUmero de hijos dependientes, 
es mayor el peso de estas situaciones. 
Estos cambios fueron erosionando ci "consenso social" que 
sostenia el viejo modelo de la seguridad social, basado en la 
seguridad laboral. En el caso latinoamericano, ese desgaste se 
acelerO y potenció como resuitado de la crisis de la deuda exter- 
na y sus secuelas fiscales e inflacionarias que, en extremos 
como la hiperinflaciôn argentina, llego a situaciones de verda- 
dera crisis de "integracion social" (Habermas, El control 
de la tasa de infiaciOn pasO a ser una preocupaciOn más 
acuciante que la garantia de empieo. 
La crisis del consenso que sostenia al tradicional Estado 
de Bienestar permitiO el avance de uno nuevo, que aigunos 
gustan denominar como "consenso de Washington", en tanto 
sus principales defensores pertenecen a ia burocracia de los 
organismos internacionales con sede en esa ciudad. La 
desregulaciOn de los mercados, el incremento del ahorro inter- 
no (principalmente por caida de salarios) y del externo, ci libre 
movimiento de capitales, la supuesta "neutralidad" de Ia polIti- 
ca comercial, la eliminaciOn del deficit fiscal y la caIda absoluta 
del gasto publico, son algunas de las recomendaciones "uni- 
versales" de este consenso, que reconoce a America Latina como 
una de sus salas de ensayo más notables. Asi, todos los dc- 
mentos que configuraban la red de seguridad laboral y social se 
transformaron en "costos" y "rigideces" para ci racional desen- 
volvimiento de los negocios. 
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2. El consenso actual: inseguridad en el ingreso 
como resultado de la inseguridad en el trabajo 
Con las particularidades de cada caso, en America Latina 
se ha erosionado el tradicional consenso de la seguridad social 
basada en la seguridad laboral. En su lugar, se impone uno 
nuevo, cuyas principales politicas serian: 
1) Desrnanteiar todos los elementos que definian la seguridad 
laboral, pero nianteniendo la "ética" del empleo remunerado 
y el criterio meritocrático basado en el status laboral. 
2) Potenciar ci ingrediente "corporativo" de las politicas socia- 
les, al privatizar su "administraciOn" y atar aun más los bene- 
ficios del seguro social con las primas pagadas individual- 
mente. 
3) Anular ci componente "universalista" de las politicas socia- 
les, reemplazandolo por politicas residuales que, por su pro- 
pia definiciOn, no son "redes de seguridad" sino "operaciones 
de saivataje focalizadas" que obligan a estar en ci momento y 
ci lugar dci "accidente", cosa muy dificil a medida que éstos 
se niultipiican y se transforman en situaciones "normales". 
A riesgo de estilizar demasiado la cuestiOn, pero obligado 
por la necesidad de ilustrar el argumento, me atrevo a afirmar 
que, desde la Optica de los inspiradores de este nuevo consen- 
so y desde sus postulados acerca de las formas de incorpora- 
ciOn a ia economia global, se corisidera un valor positivo el des- 
mantelamiento de Ia red de segundad laboral, tncluyendo (a de 
seguridad en los ingresos. Sintéticamente, los argumentos para 
promover este desmanteiamiento serian los siguientes: 
1) El mayor desempieo presionara para que bajen los salarios 
de los ocupados; esto bajará los costos laborales y mejorará 
ia competitividad. 
2) La mayor dispersion de los ingresos por ci empleo remunera- 
do facilitará la construcciOn de una sociedad donde prime ia 
racionalidad econOmica y donde todo se mida en funciOn de 
la mayor o menor productividad de cada actividad (más yin- 
culado con ci valor de "cambio" que con ci de "uso"). 
3) La presiOn sobre los costos laborales y la dispersion de sala- 
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rios presionarã para que caigan los costos laborales "no sala- 
riales", y la mayor inestabilidad en el empico favorecerá el 
aumento del esfuerzo productivo de todos los que se verán 
amenazados por ci despido y los que tengan que demostrar 
su capacidad para que los contraten. 
4) La desregulaciOn de las normas de higiene y seguridad en ci 
trabajo favorecerá que empleadores y empicados realicen 
acuerdos individuales en base al "interés" que se deriva de 
la situación "especifica" de ambos. 
5) La inestabilidad laboral y la fiexibilidad de salarios permitirá 
que ci "riesgo" ernpresario se trasiade en parte a los trabaja- 
dores y trabajadoras, lo cual harã que ajusten sus demandas 
en casos de recesiOn, acepten cesantias, renuncien a sus 
acreencias privilegiadas cuando la empresa quiebra y a las 
demandas judiciales en caso de accidentes laborales. 
En ci campo del pensamiento econOmico, ci nuevo con- 
senso encontrO sustento en los postulados difundidos por la 
corriente conocida como de las "expectativas racionales" y su 
correspondiente expresiOn de propuesta econOmica: la "econo- 
mia de la oferta". Desde esta corriente de pensamiento. en ci 
mercado de trabajo se impone Ia nociOn de tasa natural de des- 
empleo para descartar toda polItica que busque un nivel de 
empleo superior al de "equilibrio". Por otra parte, en ci campo 
fiscal (y rnonetario) se generaliza ci concepto de crowding out 
para señalar la inoperancia de cuaiquier poiItica tendiente a 
manejar la demanda efectiva. 
Para ci actual corisenso, las acciones dcl gobierno, espe- 
cialmente las quc pretenden modificar ia demanda efectiva y ci 
nivei de empleo, serãn totalmente anticipadas por ci sector pri- 
vado y sc volverán inefectivas, perjudicando incluso a quienes 
se pretende favorecer. TeOricamente, sOlo podrIan tener efecto 
aquelias acciones del gobierno que resulten inesperadas, im- 
predecibles; pero, en los hcchos, esto ilevaria al caos, en tanto 
se romperIan permanentemente las "reglas de juego". 
ConclusiOn, los gobicrnos deberian "sentarse" y facilitar que 
se ajusten los mecanismos dc mercado porque: 1) si se hacen 
los movimicntos esperados, éstos sc anticipan; 2) si se hace io 
incsperado, esto genera caos. Férreo control dc oferta moneta- 
na y nada de acciOn cstatai son los principios fundamentales5. 
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El extremo de esta conclusion es el siguiente: es mejor que al 
Estado lo maneje el sector privado —entendiendo por ello los 
grandes grupos con poder econOmico— mediante la lOgica de 
(su) mercado. Lo "paradOjico" es que, para ello, el Estado tiene 
que ser cada vez mãs autoritario. 
De aqui se desprenden recomendaciones lineales para cl 
mercado laboral. Ni siquiera en el corto plazo se puede alterar 
la tasa natural de desempleo: el resultado es inflaciOn con des- 
empleo. Una mejor politica es controlar Ia oferta monetaria y la 
inflaciOn, dejando que el producto y el empleo se ajusten a su 
nivel "natural". Para ello, se pregona, hay que "desregular" el 
mercado laboral (que en realidad significa una regulaciOn dife- 
rente), suprimiendo la influencia sindical, terminando con le- 
gislaciones que ponen altos costos de entrada y salida, elimi- 
nando o bajando a niveles minimos los beneficios del seguro de 
desempieo, para que ci mercado laboral quede libre de atadu- 
ras y pueda ajustar libremente la oferta y la demanda mediante 
movimientos de salarios. 
Por lo mismo, la pretensiOn de sostener Ia demanda efecti- 
va mediante deficit fiscal no es efectiva. Si ci deficit se financia 
con emisiOn, los privados anticipan la inflaciOn; y si se financia 
con deuda, anticipan la necesidad de fondos futuros del Esta- 
do: esto es, la necesidad de mayores impuestos para pagar Ia 
deuda con fondos genuinos o mayores tasas de interés, con el 
fin de lograr que la deuda sea refinanciada. El impacto será 
mayor inflaciOn, mayor recesiOn y desempleo. Mejor politica es 
bajar los impuestos (incluyendo especialmente las cargas so- 
ciales y los impuestos directos) para que los privados puedan 
ahorrar, invertir y asI fomentar ci crecimiento de la economla. 
Esta visiOn también tiene repercusiones en las recomen- 
daciones con respecto a las politicas sociales. Los servicios uni- 
versales, indiferenciados, ilevan a gastos desproporcionados, 
dificiles de financiar y causantes también de crowding out. Ade- 
más, ai no haber relaciOn entre aporte fiscal y beneficio percibi- 
do por cada uno, también se estimularia la evasiOn fiscal y se 
reducirla ci gasto privado en bienes y servicios tIpicos de las 
politicas sociales. 
Asi, se propone segmentar las areas de polItica social en- 
tre aquellos territorios que son estrictamente (supues- 
tamente básicos, consumidos por quienes no tienen capacidad 
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de demanda) y los que pueden considerarse (supues- 
tamente mãs sofisticados y utilizados por quienes tienen poder 
de demanda). De aquI se recomienda la privatizaciOn de estos 
Ultimos espacios mãs rentables para que la oferta se adapte a 
las caracteristicas de cada segmento del poder de demanda. 
Coherentemente, se propone el cobro de tarifas a los usuarios 
de los bienes y servicios que queden bajo la Orbita del sector 
pUblico, salvo que por un "test de recursos" se acredite la con- 
diciOn de "pobres". 
3. La sociedad y del actual consenso 
Algunos resultados de este nuevo consenso de Washington 
ya son evidentes en America Latina. Si Ia demanda efectiva se 
deja subordinada pasivamente al ciclo econOmico (gracias a la 
apertura financiera y comercial), se genera un exceso de oferta 
laboral, y los incrementos de productividad no son suficientes 
para aliviar las presiones macroeconOmicas y favorecer un es- 
quema de crecimiento económico sostenible. Las caldas en los 
ingresos personales provocan aumentos adicionales de oferta de 
trabajo "secundaria". que realimenta las tasas de desempleo. 
Como la caIda de precios se intenta provocar fundamen- 
talmente por exposiciOn a la competitividad intemactonal, los in- 
suficientes incrementos de productividad terminan en serias 
restricciones en la balanza de pagos. La reversiOn de este pro- 
blema genera recesiOn y profundiza los problemas anteriores. 
Asj, los probables escenarios del nuevo consenso se mueven 
entre uno de "desempleo masivo" y otro de "subempleo masi- 
vo", entendiendo por esto ültimo no sOlo los que trabajan me- 
nos horas de las deseadas, sino los que trabajan en "condicio- 
nes" no deseadas. 
En ci caso del escenario de desempleo masivo, la primera 
consecuencia que puede senalarse es la acentuaciOn de la dis- 
tribuciOn desigual del "riesgo del desempleo". Esto no sOlo sig- 
nifica la concentraciOn de dicho riesgo en determinados grupos 
de actividades o calificaciones, sino también el aumento de la 
proporciOn de desempleados de largo plazo, que se alejarIan 
cada vez mãs de las posibilidades de retornar al mercado labo- 
ral y se volverIan mãs dependientes de la asistencia social. En 
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este ambiente, la amplia mayoria que está empleada pierde in- 
terés en todo esfuerzo social tendiente a resolver el problema 
de los desempleados, mientras que éstos pierden toda espe- 
ranza en una soluciOn a su problema. Tanto empleados como 
desempleados coinciden en privilegiar Ia estabilidad de precios 
por sobre cualquier otro objetivo: los primeros, para mantener 
el valor de compra de su ingreso y su acceso a crédito, y los 
desempleados, porque una vez que se pierde toda esperanza 
de conseguir trabajo, el interés está en mantener el valor de 
compra de los subsidios que se reciben o de la precaria activi- 
dad que se realiza en forma irregular. Por lo tanto, este escena- 
rio no implica necesariamente un ambiente conflictivo, sino que 
puede derivar en un objetivo deliberadamente buscado por los 
defensores de este nuevo consenso: la "despolitizaciOn" del pro- 
blema del desempleo, cuya contracara es la "politizaciOn" del 
problema de la tnflaciOn. Con estos términos aludo a la ubica- 
ciOn del objetivo de lucha contra la inflaciOn como prioridad y 
casi" ünico" objetivo del sistema de polIticas pUblicas, esto es, 
como objetivo que merece obtenerse a cualquier costo. 
Los problemas sociales de este escenario se pretenden re- 
solver con seguro de desempleo de baja cobertura y dificil acce- 
so, programas "promocionados" de empleo y politicas asistencia- 
les focalizadas. Los restrictivos requisitos de acceso, los lImites 
temporales y las bajas expectativas de los beneficiarios ayudan 
a estabilizar gastos de estos programas. Esto es posible en mer- 
cados de trabajo en los que el riesgo del desempleo estã muy 
concentrado, donde la competencia se dana en los niveles de 
muy baja calificaciOn. 
Sin embargo, este escenario se enfrenta a dos problemas 
"econOmicos" de dificil soluciOn. En primer lugar, en la medida 
en que se amplia el sector marginado, el costo de las politicas 
sociales para atenderlos seria mucho más alto que el de los aco- 
tados programas que se difunden en la Region. En segundo lu- 
gar, como la baja de los salarios que supone la economia de la 
oferta se dana sOlo en la amplia base de empleo no calificado, 
donde es muy sencillo y cada vez mãs barato reemplazar mano 
de obra, la economia no llegania a ser "competitiva" ni se produ- 
ciria el ajuste "masivo" de los mercados con que sueñan los que 
se quedan en las conclusiones de las expectativas racionales. En 
consecuencia, es necesario que el efecto se expanda cada vez a 
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mãs poblaciOn, incluyendo grupos de trabajadores y trabajado- 
ras que se podian sentir "protegidos" y "seguros". 
Este es el probable escenario de la sociedad "flexibilizada" 
o de "subempleo masivo". De esta manera, los hasta ahora 
cuasi-fijos costos laborales se transformarIan en costos varia- 
bles, creando algo asI como la figura del "asalariado interino", 
que entra y sale de una situaciOn de empleo "formal" en el sis- 
tema productivo segun los vaivenes de la demanda. Casi toda 
la fuerza de trabajo pierde "estabilidad" de mediano y largo pla- 
zo. Al ampliarse la poblaciOn afectada por el "riesgo" de desem- 
pleo, se puede diluir en parte el riesgo individual, pero a cam- 
bio se pierde "calidad" en las condiciones de empleo. Por lo 
tanto, más que resolver el problema, en este escenario el entra- 
mado social aumentarla su "porosidad", gracias a una amplia- 
ciOn de las situaciones que se considerarian "técnicamente" 
como de "ocupados". Aqui es interesante notar que mientras el 
modelo reclama estabilidad de condiciones macroeconOmicas 
y de reglas de juego para que sea rentable la inversiOn en capi- 
tal fisico y financiero, exige al mismo tiempo inestabilidad de 
las reglas que rigen para el "capital humano". 
De verificarse esta situaciOn, apareceria una zona "gris" 
donde la entrada y salida de las personas es más volãtil. Este 
tipo de problemas no puede ser captado por anãlisis que re- 
duzcan el espectro social a la convivencia de "pobres" y "no- 
pobres". Esta reducciOn tiene como resultado operativo la justi- 
ficaciOn de una politica social cuyo ünico objetivo sea focalizar 
la asistencia en ci grupo de pobres, mãs o menos recientes. 
Pero eso significa que los grupos se conciben como "fijos" en 
una situaciOn que se puede "apuntar" como objetivo de la poll- 
tica social "focalizada". y disimula el compiejo y disimil sistema 
que define la situaciOn de cada uno en esos grupos. 
Esta es una diferencia conceptual importante, en tanto lo 
mãs probable es que se verifique la conformaciOn de una amplia 
zona "gris", con condiciones muy heterogeneas y voiátiles, que 
alimente ilusiones temporarias de "horizontes" promisorios, con 
una mezcla de gente que logra "salir" temporariamente. En este 
escenario, la inestabilidad de ingresos y el cambio de status no 
está tan concentrado y afecta a grupos pobiacionales acostum- 
brados a otra situaciOn, al tiempo que crea expectativas de "as- 
censo social" que dificilmente se consoliden, porque no se verifi- 
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can las condiciones necesarias para cambiar el sentido de la "re- 
producciOn". Lo que sucede es que se reduce la "probabilidad" 
individual de estar circunstancialmente en condiciones de "p0- 
breza", en tanto se amplIa la poblaciOn afectada y, por lo tanto, el 
resultado de este escenario es politicamente indefinido. 
ParadOjicamente, luego de tantos reiterados planes de es- 
tabili.zaciOn, basados en la ideologia propuesta desde las ex- 
pectativas "racionales", el resultado es el aumento de Ia irtesta- 
bilidad de las oportunidacles de vida de la gente. Esto no sOlo se 
mide por mayor desempleo, sino fundamentalmente por las cada 
vez mãs diversas formas de empleo precario, por el mayor ries- 
go al desempleo o por la pérdida de empleo acorde con las ca- 
pacidades. Ia pérdida de horizontes de movilidad social, y la 
rãpida y no compensada obsolescencia de las destrezas técni- 
cas. Este resultado no es inesperado, sino parte de una dinãmi- 
ca de exclusiOn social, propia del consenso que actualmente se 
impone en la Region. 
4. Las polIticas de sostenimiento de ingresos 
como base de un nuevo consenso de seguridad 
social en el contexto de una economIa global 
oQué propuestas aparecen hoy como probables "salidas" 
de Ia telarana que se deriva de las polIticas del actual consen- 
so? A mi modo de ver, la mayorIa de ellas, las hasta ahora mãs 
visibles, pueden ayudar a aliviar temporalmente las condicio— 
nes de inestabilidad de algunos, pero no permiten resolver las 
contradicciones propias del desmantelamjento institucional de 
las redes de seguridad social y de las nuevas formas de inesta- 
bilidad y vulnerabilidad, derivadas de la incorporaciOn a la eco- 
nomia global. 
AsI, algunos confian que el problema se puede resolver 
mediante medidas especiales de creaciOn de empleos y progra- 
mas de capacitaciOn de la fuerza de trabajo. En esta opciOn se 
ponen de acuerdo casi todas las tendencias polIticas, incluyen- 
do a los socialdemOcratas, quienes la encuentran coherente con 
los presupuestos del clãsico Estado de Bienestar. Si bien esta 
salida puede ayudar en algunos casos, se ha intentado por anos 
en economias con más recursos y con fuerza de trabajo más 
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capacitada. como las europeas, y los resultados no son alenta- 
dores. La dimensiOn del problema es muy grande para poder 
resolverse de esta manera, incluso si se consideran los efectos 
multiplicadores. 
En realidad, muchos de los puestos de empleo que se crean 
son "irreales" y generan estigmas. Al mismo tiempo hay proble— 
mas de "sustitución", entendiendo por ello el reemplazo de em- 
pleos que se hubiesen creado de cualquier manera, como asi 
también la simple permuta de algunos trabajadores y trabaja- 
doras por otros. Además, existen evidencias para afirmar que 
este tipo de alternativa termina atrayendo fuerza de trabajo no 
activa al mercado. 
Otras polIticas que también se ensayan en paIses centrales 
tienden a reducir Ia oferta de trabajo. Asj, se intentan medidas 
de trabajo compartido en la empresa, reducciOn de horas de tra- 
bajo, retiros anticipados y demora en el ingreso de la fuerza de 
trabajo joven. Aqui también se nota una desproporciOn entre el 
tamaño del problema y la potencialidad de este tipo de medidas. 
Además, la posibilidad de compartir tiempo de trabajo sin redu- 
dr ingresos tiene limites muy estrechos, a la vez que se escu- 
chan crIticas acerca de las cargas adicionales en los costos, si- 
tuaciones de discriminación en la aplicaciOn y traslado del pro- 
blema hacia otros ámbitos, como el educativo y el familiar. 
Desde otra posiciOn, todavia en algunos subsiste la idea de 
que sOlo se trata de recrear el perdido consenso alrededor de las 
tradicionales instituciones del Estado de Bienestar, en sus di- 
versas variantes. Tampoco parecen verificarse condiciones favo- 
rables para esta salida, en tanto la tendencia es hacia fuertes 
restricciones fiscales. mercados mãs diversificados, negociacio- 
nes descentralizadas, trabajo por tiempo parcial y fuerte resis- 
tencia a manejos burocráticos de grandes organizaciones. Las 
tendencias econOmicas no parecen favorecer esta expectativa. 
Más aün cuando las criticas desde la economia de la oferta en- 
cuentran fuertes adeptos, al menos en lo que se refiere a la ne- 
cesidad de aflojar los componentes rigidos del costo salarial. 
hacer entonces? La tesis central que pretendo soste- 
ner aquI es que se debe recuperar el objetivo de segur(dad so- 
cial en la construcciOn de los principios de organizaciôn social, 
pero con arreglos institucionales diferentes a los utilizados tra- 
dicionalmente. Para ello, es dave la decisiOn que se tome acer- 
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ca de las fuentes de ingreso de las personas. En las actuales 
circunstancias, se vuelve imperativo las fuentes de 
ingreso de la poblaciOn para garantizar ciertos bãsicos de forma 
independiente de su circuristartcta, incluyendo a los que por 
sus caracteristicas personales tienden a ser econOmicamente 
dependientes. 
Para ello, es necesario tener en cuenta los lImites que im- 
ponen los nuevos escenarios de la economia global. En primer 
lugar, los cambios en el patrOn de acumulaciOn. Mucho se ha 
escrito sobre este tema. Rápidas transformaciones tecnolOgi- 
cas, alta movilidad del capital financiero y Ia posibilidad de re- 
currir a sub-contrataciones en casi "todo el mundo" (gracias a 
las redes de informaciOn) determinan que el sector de bienes 
transables de Ia economia local se yea muy presionado a mere- 
mentar sustantiva y continuamente su productividad. Más allã 
del éxito en lograr mayor competitividad, lo cierto es que el au- 
mento de Ia riqueza y Ia productividad en estas areas no Ileva 
necesariamente al incremento de puestos de trabajo y a la distri- 
bución de los beneficios en el conj unto de ía soctedad. Por lo tanto, 
es un dato que gran parte de la presiOn para la generaciOn de 
empleos se traslada sobre otras areas de la economla, que de- 
penden fundamentalmente de la demanda interna. 
En segundo lugar, las "relaciones económicas" que apare- 
cen como altamente probables. En este sentido, las presiones 
de la apertura y la integracion econOmicas potencian ciertas 
"tendencias" que ya parecen suficientemente claras: 
1) Cada vez son rnás las personas consideradas "improducti- 
vas" en base a las nuevas condiciones de producciOn y re- 
producciOn de riqueza y que, por lo tanto, no son integradas 
a dicho proceso. 
2) Cada vez es mayor Ia relaciOn entre las unidades de riqueza 
producida y la cantidad de trabajo necesaria para ello (au- 
mento del producto medio por unidad de empleo). 
3) Cada vez es mayor la diferencia entre el valor de camblo de la 
unidad de riqueza producida y el valor de cambio del trabajo 
realizado para ello (menor participaciOn de Ia masa salarial 
en la distribuciOn del ingreso). 
4) Cada vez existe una mayor diferencia entre el valor de la 
riqueza generada por una unidad de trabajo empleada y el 
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ingreso "extra" que puede generar una unidad adicional de 
empleo (diferencia entre el producto medio por unidad de 
trabajo y la productividad marginal del trabajo). 
5) Cada vez existe mayor presiOn para disminuir el costo de los 
insumos locales de producciOn, incluyendo el trabajo, como 
resultado de la mayor integraciOn de los mercados. 
6) Cada vez son mãs diversos los modos de organizaciOn fami- 
liar y cultural, esto es, fuera del ámbito exciusivo del proceso 
econOmico y, por lo tanto, las relaciones de dependencia eco- 
nOmica dentro del grupo familiar. 
Como se ye, la situaciOn supera ampliamente el reduccio- 
nismo de las categorIas "pobres/no pobres" e invalida las solu- 
ciones "focalizadas" en los pobres. En realidad, dado su cada vez 
mãs reducido nümero, es más fãcil focalizar la riqueza de los 
pocos que se ubican "establemente" en los estratos superiores. 
4.1. El nivel de empleo y Los salarios 
Un problema central, entonces, es el siguiente: ocOmo apli- 
car polIticas anticIclicas que, a la vez que promuevan ci empleo y 
ci bienestar de las mayorias, no disparen la inflación en un con- 
texto de productividades muy diferentes? Para ello, en primer 
lugar se vuelve necesario un sistema institucional que permita 
un ajuste flexible de precios a nivel de cada empresa y que alivie 
la presiOn econOmica y social que genera la funciOn dual del sa- 
lario: costo de producciOn e ingreso de los trabajadores y traba- 
jadoras. En otras palabras, es necesario separar estas dos fun- 
ciones, de manera tat que la remuneraciOn se vuelva mãs flexi- 
ble pero que, a la vez, se garantice a los trabajadores y trabaja- 
doras un piso bãsico de seguridad en el ingreso. El desaflo es 
cOmo hacerlo promoviendo el nivel general de empleo. 
Dos instrumentos aparecen como alternativas para ello: 1) 
separaciOn del ingreso pagado en la empresa entre un compo- 
nente fij o y otro variable que remunere la participaciOn de los 
trabaj adores como si fuesen socios de la empresa en la que tra- 
bajan; 2) un ingreso ciudadano o básico, universal e incondicio- 
nal, pagado fiscalmente por fuera de la esfera de producciOn 
(Parker, 1989; Van Parijs, 1992, Lo Vuolo, 1995). Con la primera 
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medida se reduce ci componente fijo de los costos, pero los ocu- 
pados pueden aumentar o disminuir sus ingresos segUn el re- 
sultado de la empresa. De esta manera, se aumentan los esti- 
mulos para que todos los involucrados en la actividad producti- 
va se preocupen por el éxito de la empresa. Por supuesto, esto 
exige participaciOn de los trabajadores y trabajadoras en la toma 
de decisiones sobre la gestiOn y la distribuciOn de resuitados. 
Una reforma institucional de este tipo obliga a abandonar 
dos criterios que eran pilares dcl viejo consenso del Estado de 
Bienestar: 1) mayor remuncración por "años de antiguedad", y 
2) "igual remuneraciOn por igual tarea". esto desco- 
nocer la mayor experiencia, compromiso y aporte a la empresa 
que hace un trabajador antiguo con respecto a uno nuevo? 
nifica dejar al trabajador indefenso al momento de tener que 
"negociar" su saiario con ci empleador? No necesariamente. Por 
ci contrario, significa que ci mayor sueldo por antiguedad en la 
empresa tiene que reemplazarse por mayores "dividendos" como 
resultado de la acumulaciOn de "acciones de trabajo", de la ca- 
pitalizaciOn de resultados a nombre del trabajador. Si bien los 
ingresantes podrian admitir un ingreso menor que los actuales 
empleados, esta diferencia estarla dada fundamentalmente por- 
que los mãs antiguos cobrarian dividendos por "acciones de 
trabajo". El contrato laboral de los nuevos tendria que incluir 
claros compromisos de capitalizaciOn individual de acciones que 
irian aumentando su ingreso en el futuro, mediante la capitaii- 
zaciOn de resultados. 
Al mismo tiempo, ci postulado "igual remuneraciOn por 
igual tarea" se reempiazaria por ci de "igual remuneraciOn por 
iguai titulo de derecho" [entitlement]. El tItulo de derecho es ci 
de ser ciudadano de un sistema social donde se establecen 
criterios de divisiOn del trabajo, incluyendo ci de remunerado y 
no remunerado, que no son controlados por todos sus integran- 
tes. En otros términos, y dado que cada vez es más heterogenea 
y dificil de "normar" ia situaciOn laboral dc los ciudadanos y las 
ciudadanas, sc pasarla dci tradicionai instrumento del "salarlo 
básico" —que solo rigc para los cmpleados formalcs dc una rama— 
ai "ingreso bãsico" para todo ci conjunto dc la sociedad. La for- 
ma cspecifica en quc sc haga cfectiva la divisiOn de los compo- 
nentcs "fijos" y "flcxibles" dc la remuncraciOn en ia emprcsa 
pucde discutirsc, pero la dci ingreso ciudadano no: ticnc quc 
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ser universal y garantizado fuera de la relaciOn iaboral para que 
pueda separar las dos funciones del salario°. 
Como puede observarse, un sistema de poiIticas de este 
tipo retoma la propuesta de "consenso" social que primaba en 
el Estado de Bienestar. Ese consenso buscaba "equilibrar" el 
poder de negociaciOn de las partes involucradas en ci proceso 
de producciOn, el ãmbito donde se define la disputa por los 
derechos que hacen a la ciudadanla social. En ei caso tradicio- 
nal, el consenso se buscaba mediante acuerdos entre grandes 
corporaciones que aglutinaban tanto grupos de trabajadores 
como empresas con situaciones bastante homogéneas. Sin em- 
bargo, las actuates tendencias que impone la economia global 
se orientan hacia una mayor flexibilidad en ci uso de los insu- 
mos, modos de organizaciOn y producciOn, por to cual las con- 
diciones dcl ambiente son muy diferentes. 
es la diferencia entre la propuesta aqui esbozada y 
ci consenso que actuaimente se impone en America Latina? La 
diferencia fundamental está en que ci actual consenso se im- 
pone sobre ci represivo apotegma de "disciplinamiento" de la 
fuerza de trabajo, cuyo resultado es desamparo del trabajador, 
despidos masivos, eliminación de los instrumentos de protec- 
dOn de la parte mãs débil dci eslabón productivo y distributivo. 
Por ci contrarlo, un sistema que combine la participaciOn efec- 
tiva de los trabajadores en las empresas y un ingreso ciudada- 
no pagado por fuera de las mismas es ci instrumento más efec- 
tivo para dLsctpltnar La cooperaciOrt entre los diferentes agentes 
econOmicos. Dc una subordinaciOn forzosa como la actual, se 
pasaria a una cooperaciOn forzosa. 
Este sistema de cooperaciOn forzosa obligaria a que capital 
y trabajo compartan los riesgos, pero también los resuitados de 
la actividad empresaria. Esta es una forma más eficaz quc los 
actuales intentos de enganchar ci aumento del "total" de sala- 
rios a un Indice de productividad, que no se sabe bien cOmo se 
calcula y mucho menos cOmo repercute en los resultados de la 
cmpresa. La experiencia demuestra que esos beneficios de pro- 
ductividad no se trasladan a los trabaj adores y trabajadoras, y 
que terminan aumentando sOlo su intensidad de uso. Para cxi- 
gir que las personas ocupadas participen de los riesgos empre- 
sarios es necesario diversificar sus fuentes de ingresos. Dc aqui 
se entiende por qué una politica de ingreso universal y garanti- 
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zado por fuera de la relación del trabajo es dave para construir 
un nuevo consenso social, que busque una adecuada armonia 
entre eficiencia econOmica e igualdad social. Esta poiItica se 
presenta como método muy promisorlo al momento de enfren- 
tar tres dilemas cada vez más evidentes: 1) la senalada función 
dual del saiario; 2) Ia contradicciOn entre ci aumento del ingre- 
so per capita de la sociedad, la opulencia global, y la distribu- 
ciOn regresiva del ingreso; y 3) la contradicciOn cada vez mãs 
profunda entre las personas econOmicamente independientes 
y aquelias que son cada vez mãs dependientes. 
Una de las crIticas de los "eficientistas" tiene que ver con 
los supuestos incentivos "perversos" que se derivarian de una 
propuesta como la del ingreso ciudadano. El argumento es que 
de este modo nadie va a querer trabajar. No hay que exagerar 
en este punto. En primer lugar, seguiran existiendo incentivos 
para obtener ingresos superiores al ingreso ciudadano, porque 
la gente no busca empleo remunerado para cubrir necesidades 
bãsicas. En segundo lugar, la posibilidad de bajar ci nivel de 
salario fijo que se paga en la unidad productiva permitiria au- 
mentar la demanda de empleo sin aumentar los costos de pro- 
ducciOn directos. En tercer lugar, no hay evidencias sobre cuál 
serIa ci efecto "neto" sobre la oferta de trabajo. Algunos no que- 
rrIan trabajar, pero otros aceptarian con mejor predisposiciOn 
puestos por tiempo reducido y, en cualquier caso, se bajarIa la 
presiOn que hoy se deriva de tanta gente en condiciones de 
desempleo involuntario. El mayor incentivo para desarrollar tra- 
bajo "Util" en otros ãmbitos, como ci familiar, o la propia capaci- 
taciOn, redundarla en un beneficio para toda Ia sociedad. 
Otro fuerte cuestionamiento acerca de la propuesta del in- 
greso ciudadano proviene de una "moral" conservadora que se 
asienta en mãximas del tipo "se fomenta ci ocio y Ia vagancia". 
Me detengo en la mãs simple: las sociedades modernas están 
plagadas de ocio de ricos y han desarroilado una "economIa del 
ocio". La diferencia con ci ocio de los pobres es que éstos no 
pueden pagarlo. Pero, entonces, la crItica pierde su contenido 
moral y se vuelve econOmica y, en cierta forma, clasista, sobre 
todo cuando no se observa igual preocupaciOn por ci ocio forza- 
do al que se yen sometidos los desempleados y subempleados. 
Los que se preocupan porque una poiltica como el ingreso ciu- 
dadano podria erosionar la disposiciOn a trabajar, a "ganarse ci 
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pan con el sudor", tendrian que coincidir. por ejemplo, en que 
desde el mismo razonamiento se justifica un fuerte tributo a la 
herencia o las donaciones gratuitas inter-vivos. Sin embargo, el 
ocio adquirido de esta forma no es criticado y, por el contrario, 
es signo de status social elevado y reconocido. 
Esto nos lleva al costado fiscal del problema. Una propues- 
ta como la del ingreso ciudadano implica un cambio total con 
respecto a los actuales sistemas de impuestos y transferencias, 
en tanto obligaria a moverse de un sistema fiscal desintegrado 
a uno integrado. El ingreso ciudadano como mecanismo de 
transferencia es mucho más fácil de operar que los incontables 
programas "focalizados" (Barbeito, 1995), establece claramente 
la posiciOn neta en el sistema de transferencias operadas por el 
fisco y permite un manejo transparente y democrãtico. en tanto 
el ajuste de su nivel podria ser discutido pUblicamente sobre la 
base de datos comprensibles para todos. Los parámetros de 
referencia podrian ser, por ejemplo, el nivel de ingreso per capita 
o el nivel de recaudaciOrt tributaria per capita. Ademãs, si se 
fijara como objetivo general de la politica macroeconOmica el 
lograr un determinado crecimiento del valor monetario de la 
producciOn doméstica (y, por consiguiente, del ingreso per capita), 
esta forma de determinar el ingreso ciudadano permitiria un 
control mãs seguro y estable de sus impactos. 
4.2. Las personas econOmicamente depertdientes 
y el nuevo consenso social 
Frente al nuevo escenario de la economia, se observa la 
necesidad de producir un desplazamiento de los principios 
fundacionales de la seguridad social, de manera tal que pueda 
prescindirse de la igualdad como identidad de cosas para pa- 
sar a Ia paridad de relaciortes ofurtctones. En este sentido, hay 
que recuperar la amplitud de objetivos que caracterizO a la "Se- 
guridad social" (Atkinson, 1995): 
1. Suavizar el ingreso a lo largo del ciclo de vida de las perso- 
nas, en relaciOn con sus necesidades de carácter continuo y 
creciente. 
2. Proveer seguridad contra la ocurrencia de eventos como en- 
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fermedad, incapacidad, desempleo y perdida de ingreso en 
general (aun cuando no involucre pobreza). 
3. RedistribuciOn a favor de aquelias persorfas que tienen de- 
pendencia econOmica. 
4. RedistribuciOn para favorecer la independencia econOmica 
de las personas, por ejemplo, a favor de los miembros del 
hogar econômicamente más dependientes y responsables del 
trabajo no remunerado. 
En pocas palabras, a mi juicio la seguridad social debe 
recuperar el contenido de "red de seguridad" [safety netl. Esto 
implica actuar en forma preventiva y no curativa, y establecer 
estãndares minimos de segurtdad en vez de la inseguridad que 
hey promociona. Estos objetivos no sOlo responden a una 
valoración moral sino también de eficiencia econOmica. Parece 
evidente que, en un mundo de e informactOn im- 
perfecta como ci actual, la existencia de instituciones de segurt- 
dad social tiene un efecto positivo en la economia, en tanto pro- 
mueve que las personas tomen mayores rtesgos en la busqueda 
de mayor eficiencia (Atkinson, 1995). Desde esta Optica, la se- 
guridad. al menos hasta un cierto nivel, constituye un tncerttivo 
para Ia efictencta econOmtca. 
Un punto central es que la inseguridad social es resultado 
de varios factores: la situaciOn de las personas y su ubicaciOn en 
el grupo familiar. el ambiente económico —particularmente el del 
mercado laboral— y el diseño de las instituciones de protecciOn 
social. Por lo tanto, ninguna instituctOn puede cumpltr aisladamen- 
te con el objetivo de seguridad social, sino que éste solo puede 
alcanzarse mediante un sistema complejo, que incluya las institu- 
ciones que definen el ambiente socio-cultural. Esta complejidad 
es coherente con Ia propia complejidad de los fenOmenos de los 
cuales se ocupan las instituciones de poilticas publicas. En esta 
complejidad, la garantia de un ingreso ciudadano aparece como 
elemento ineludible no sOlo para el nuevo consenso propuesto 
para los sectores que intervienen en la relaciOn laboral, sino tam- 
bién para el conjunto de Ia sociedad. En particular, entre los que 
generan ingresos en ci mercado y los que, por razones del ciclo 
de vida u otras razones, no pueden generar esos ingresos. 
El actual adulto, supuestamente productivo, tiene rectpro- 
cidades con los que desempenan tareas que no son remunera- 
175 
das porque no se transan en el mercado de trabajo; por ejem- 
plo, con las amas de casa. Pero, ademãs de sus reciprocidades 
presentes, tiene correspondencias con ci futuro y con el pasa- 
do, con los niños y con los ancianos. Estas reciprocidades fue- 
ron histOricamente una linea de demarcaciOn entre aquellos 
que supuestamente tienen capacidades para ser econOmica- 
mente independientes y los que son econOmicamente depen- 
dientes de los anteriores. 
En términos operativos, estas cuestiones se resolvieron 
mediante las ilamadas cargasfamiliares y los sistemas de pensio- 
nes. La idea era que la cobertura estaba en cabeza del supues- 
to jefe de familia (en general. adulto varOn). La idea de carga 
(peso) se suavizaba con la existencia de ciertos corttratos inter- 
generacionales. Con la infancia, cierto contrato generacional de 
inversiOn para que en el futuro hagan el relevo, garantizando la 
subsistencia del adulto en su longevidad. Con los ancianos, el 
contrato generacional reconoce su carácter de maduro prepa- 
rado y capitalizado que emplea parte del rendimiento en Ia res- 
tituciOn de lo invertido en él por el adulto del pasado, que hoy 
es el envejecido. En otras palabras, las cargas de familia tienen 
implIcito un contrato de solidaridad intra y a la vez inter- 
generacional. Sin estas reciprocidades temporales-generacio- 
nales, la continuidad de los grupos socializados y en desarrollo 
se quiebra. 
Ahora bien, quedan estas reciprocidades en el flue- 
vo contexto? En lo que sigue ilustraré el problema con la situa- 
ciOn de los mertores, esto es, la relaciOn entre los menores de- 
pendientes y los arlultos con capacicLad de independencia econO- 
mica. No obstante, cahe senalar que los razonamientos pueden 
extenderse a la comprensiOn de la situaciOn del adulto que rea- 
liza trabajo doméstico no remunerado (en general mujer) y ci 
anciano en situaciOn de pasividad laboral (Barbeito y Lo Vuolo, 
1996). 
En los muchos informes sobre Ia situaciOn económica y 
social en America Latina suele encontrarse la siguiente afirma- 
ciOn: "la mayorIa de los pobres son niños y la mayoria de los 
niños son pobres". Esta cornprobaciOn se deriva del juego corn- 
binado de dos factores : 1) ci elevado nUmero de perceptores 
de ingresos por debajo de la "linea de pobreza", y 2) ci hecho de 
que las farnilias pobres tienen rnás ninos que el resto de la p0- 
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blaciOn7. De esta forma, en America Latina los menores Indices 
de pobreza se registran, de manera casi sistemãtica, en los ho- 
gares unipersonales o los nucleares sin hijos. La pobreza no 
sOlo es mayor en los hogares con mayor nUmero de hijos e hi- 
jas, sino también en los hogares monoparentales con jefatura 
femenina (CEPAL. 1994). 
En consecuencia, ci mayor nümero de personas por hogar 
explica gran parte de la pobreza per capita y, ademãs, el mayor 
nümero de personas económicamente dependientes (menores, 
ancianos) pone mayor presiOn sobre los miernbros económica- 
mente activos. AsI, en ausencia de instituciones pUblicas que 
se hagan cargo del problema, en nuestras sociedades ciertos 
ciudadanos se yen en la necesidad de trabajar mãs horas para 
mantener un mayor nümero de personas que dependen de ellos 
económicamente. 
Ahora bien, dadas las condiciones del mercado de trabajo, 
los mayores ingresos dificilmente se logran por mejores remu- 
neraciones sino, más bien, mediante la incorporaciOn de mãs 
miembros del grupo familiar a Ia büsqueda de ingresos8. Esto 
explica por qué los ninos de familias pobres se yen forzados a 
trabajar en edad más temprana que el resto de los ninos. ya sea 
en actividades remuneradas o realizando trabajo doméstico gra- 
tuito, que permite que otros miembros de la familia ingresen al 
mercado del empleo remunerado. 
Dc aqui tamblén puede explicarse Ia inserciOn laboral de 
las mujeres en America Latina. Al menos en las clases popula- 
res, la oferta de trabajo femenina no responde a su afán de "in- 
dependencia", sino más bien a la necesidad de buscar ingresos 
complementarios a los de sus companeros para ayudar en el 
sostenimiento de los miembros econOmicamente "dependientes" 
de las familias (Pautassi, 1995). Asi, el proceso de "feminizaciOn" 
de Ia fuerza de trabajo que se verifica ültimamente en muchos 
palses se corresponde con un fenOmeno de "precarizaciOn", en 
tanto las mujeres consiguen ocupaciOn en puestos de baja re- 
muneraciOn y calificaciOn, particularmente en servicios persona- 
les o en procesos rutinarios de ciertas ramas industriales. 
Otro efecto es que los rnenores que trabajan abandonan ci 
sistema educativo o bajan notablemente su rendimiento. Como 
resultado, su formaciOn educativa y su calificaciOn para traba- 
jar se resiente y, en consecuencia, disminuyen sus posibilida- 
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des de conseguir empleo remunerado de calidad, no sOlo en ci 
presente sino también en el futuro. En promedio, se estima que 
en America Latina, de cada 4 adolescentes que trabajan hay 3 
que no estudian y, obviamente, el tipo de trabajo que realizan 
(en actividades informales, marginales o directamente vincula- 
das a! delito) para nada garantiza un proceso de "aprendizaje 
en el trabajo". 
El probiema no es sOlo que los menores trabajan sino que, 
además, trabajan en condiciones de extrema precariedad. En 
ci caso de Argentina, ci 75 % de los jOvenes asalariados (de 
entre 14 y 17 anos) no tiene cobertura del seguro social. Ade- 
más, de los adolescentes que trabajan, más dci 30 % lo hacen 
en jornadas de mãs de 46 horas semanales, y ci 43 % en jorna- 
das de entre 30 y 45 horas (Feldman, 1994). Como se ye, los 
menores de bajos recursos no sOlo se yen obligados a trabajar 
en edades tempranas, sino que además lo hacen en condicio- 
nes de mayor explotaciOn. 
El punto central que aqui marco es el siguiente: es habi- 
tual pensar las soluciones a los problemas sociales de America 
Latina dirigiendo la atenciOn a los principales perceptores de 
ingresos del grupo familiar. Asi, se organizan programas asis- 
tenciales focalizados en los pobres, se pagan seguros de des- 
empleo, se realizan programas de fomento de empieo dirigidos 
a los trabajadores jOvenes y de menor capacitaciOn. En su lu- 
gar, aqui propongo mirar el problema desde las "cargas" que 
para los activos representan las personas econOmicamente de- 
pendientes. 
Los menores son utilizados en varios programas como "jus- 
tificaciOn" de polIticas, tanto de gasto como de recaudaciOn de 
ingresos fiscales. Si bien los programas que habitualmente se 
destinan a los menores son de tipo asistencial, los que mãs 
recursos gastan, alli donde existen, son los programas de 
complementaciOn de ingresos por cargas familiares. Este es un 
tIpico esquema de seguro social que recauda un impuesto so- 
bre el salario y paga asignaciones por diversas "cargas de fami- 
ha" (cOnyuge, hijos, nacimiento). En algunos casos, se pagan 
asignaciones diferentes segun los hijos concurran o no ai siste- 
ma educativo, y segUn el nUmero de hijos. En general, los tra- 
bajadores por cuenta propia y los asalariados no registrados 
(informales) no gozan de estos beneficios. 
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De esta manera, este programa genera varios efectos 
distributivos: 1) entre asalariados forrnales y el resto de los tra- 
bajadores, 2) entre los asalariados con hijos y los que no los 
tienen, 3) segun el nUmero de hijos, y 4) entre los menores que 
concurren a establecimientos educativos y los que no lo hacen. 
En pocas palabras, para los paises de America Latina, los me- 
nores tienen un diferente "precio" (incluso cero). 
Menos discutido, pero tan importante como el anterior, es 
el esquema de transferencias de ingresos que, fundado en la 
existencia de menores, opel-a por el lado tributario. Estas son 
las deducciones por cargas de familia (que incluyen la deduc- 
ciOn por hijos) permitidas en el impuesto a los ingresos de las 
personas (en Argentina ilamado "impuesto a las ganancias"). 
Estas "deducciones" tributarias reducen el monto de los ingre- 
SOS gravados y determinan un menor impuesto a pagar. 
El punto a marcar aquI es que, en tanto no opera como un 
crédito fiscal reembolsable, sOlo se benefician de este subsidio 
quienes tienen ingresos suficientemente elevados como para 
ser contribuyentes netos del impuesto. Además, en tanto el im- 
puesto a las ganancias suele operar con tasas marginales cre— 
cientes, se convierte en un subsiclio variable, mayor cuanto más 
elevado es ci ingreso del titular. Esto determina que existan 
fuertes diferencias en la posiciOn "neta" de los contribuyentes, 
segun sea la fuente de sus ingresos, las deducciones que pue- 
den realizar y la tasa correspondiente a su escala. 
Para sostener estos argumentos, dos cuestiones son rele- 
vantes. Primero, en Ia mayorIa de los palses de America Latina 
son posibles reformas que incrementen los recursos fiscales y 
que al mismo tiempo mejoren la equidad tributaria; segundo, 
los sistemas tributarios discriminan contra las familias de bajos 
ingresos y con mayor nUmero de hijos. Por ejemplo, en el caso 
de Argentina, una familia de altos ingresos puede pagar parte 
de su servicio doméstico con las deducciones por "cargas de 
familia" que le permite el impuesto a las ganancias. Mientras 
tanto, los hijos de las empleadas domésticas no reciben asigna- 
ciones, y deben trabajar para reemplazar a su madre en el ho- 
gar, o buscar otros ingresos, en tanto que sus padres no pue- 
den aprovecharse de las deducciones por cargas de familia. 
Estas inconsistencias, marcadas para comprender, desde 
el ejemplo de los menores, el camino de una reforma en lInea 
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con las propuestas previas de construcciOn de redes de seguri- 
dad en el ingreso, son transferibles a otros grupos y otros pro- 
grarnas. El razonamiento es similar, y lo que varla es la grada- 
ciOn, la secuencia y Ia oportunidad en funciOn de las caracteris- 
ticas particulares de cada caso. 
5. Para continuar la discusión 
A mi modo de ver, las democracias en America Latina con- 
solidarán su legitimidad —no sOlo como mecanismos electorales 
sino como principios de organizaciOn de la sociedad— cuando 
logren asentarse sobre un sistema de polIticas pUblicas que 
promueva un nuevo consertso distributivo. Para ello, el principio 
general es que se deben garantizar redes de seguridad que 
apunten a la cobertura de básicos universales para todos los 
ciudadanos. Mãs aün, estos bãsicos universales son pre-requi- 
siLo indispensable para Ia existencia de programas de seguros 
sociales que estén condicionados a la verificaciOn de ciertas 
condiciones de los beneficiarios. De lo contrario, los programas 
de seguros sociales privados e individualizados, tarde o tern- 
prano serãn deslegitimados. 
La nociOn de red de seguridad social, con cobertura uni- 
versal, y que privilegie niveles bãsicos es totalmente coherente 
con los requerimientos de la economla global, en tanto da cuenta 
de los problemas de mayor flexibilidad productiva y control fis- 
cal, pero pone lImites de bieneslar social a las opciones de acu- 
mulaciOn de capital. Se trata de fundar Ia red de seguridad so- 
cial sobre nuevas bases que tomen en cuenta la inestabilidad 
del trabajo, del ingreso y de la organizaciOn familiar propia de 
las sociedades modernas. Esto obliga a colocar en discusión la 
logica económica que hoy se impone en America Latina y dise- 
flar nuevos arreglos institucionales fundados sobre principios 
diferentes. 
La siguiente analogia, tomada de Atkinson (1995: 276) y 
adaptada segün mi propia versiOn, ilustra esta forma de abor- 
dar el problema. Cuando en 1912 el buque británico Titanic 
chocO con un iceberg en el Atlãntico norte, mientras a bordo se 
celebraban suntuosas fiestas, muchos opinaron que la razOn 
principal para la enorme cantidad de vIctimas fue que a bordo 
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habia la mitad de botes salvavidas de los requeridos para la 
cantidad de personas transportadas. Analogamente, para mu- 
chos los problemas actuales de la polItica social se deben sOlo 
a que no tiene suficientes botes salvavidas para tirar a los que 
se cayeron al agua helada, al hecho de que falta un mejor adies- 
tramiento técnico para los que manejan esos botes, a la mala 
selecciOn entre los que pueden subirse a los botes y los que 
tienen todavja fuerzas para nadar solos. 
Por el contrario, el problema es evitar que el buque se tra- 
gue el iceberg, y este objetivo no puede ser condicionado por 
ningUn otro. No hay eficiencia econOmica ni fiesta suntuosa que 
justifique tragarse el iceberg. Por lo tanto. la polItica social tiene 
que ocuparse de prevenir el choque, anticipando el rumbo del 
iceberg y del buque, de la elecciOn entre comprar champagne y 
botes, de enseñar a navegar y de reconocer el trabajo de todos 
los que hacen posible que algunos estén de fiesta. 
Visto desde esta perspectiva, Ia polItica social no es corn- 
pensatoria de Ia poiltica econOmica, sino que La contiene. No es, 
como creen algunos, que lo econOmico le pone lImites a los 
social, sino a la inversa. Y esto también se verifica en el contex- 
to de una economia global puesta al servicio del bienestar de la 
poblaciOn. El problema social de nuestro tiempo no es cOmo ser 
mej ores "gerentes del area de problemas sociales" de una em- 
presa de la que son duenos unos pocos, sino recuperar el con- 
trol de la empresa para la mayoria. 
NOTAS 
1. Sigo aqui la enumeraciOn que realiza Parker (1989: capitulo 2) en su 
critica a los postulados del liamado Informe Bevendge de 1942. 
2. Sigo aqui el criterio ordenador expuesto en Standing (1992: 47-48). 
3. En Barbeito y Lo Vuolo (1992) desarrollamos con mayor amplitud 
esta cuestiOn. En particular, explicamos la preeminencia de dos visio- 
nes teôricas en materia econOmica: 1) la conocida como de economias 
"duales" y 2) la versiOn de 'subconsumo" del pensamiento 
neokeynesiano. 
4. En Lo Vuolo (1993) analizo las condiciones y caracteristicas de esta 
crisis. 
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5. Más especificamente, para las expectativas racionales, las politicas 
deben establecerse de forma tal que sean "predecibles". para permitir 
asi que los agentes económicos puedan distinguir entre cambios en las 
demandas sectoriales y cambios globales. SOlo de esta manera los mo- 
vimientos de precios se percibirian como una verdadera "señal" secto- 
rial, atribuida a modificaciones en las condiciones de funcionamiento 
del mercado. Asi, los mercados podran actuar "ajustando" via precios. 
6. Por otra parte, como este ingreso ciudadano funcionaria como parte 
de un sistema fiscal integrado de impuestos a los ingresos y de trans- 
ferencias monetarias, no desalentaria la inversiOn en la empresa. La 
carga principal de la tributaciOn estaria en cada persona, y no en la 
unidad productiva que se pretende preservar institucionalizando un 
nuevo consenso entre sus participantes. 
7. Por ejemplo, en Argentina, los indicadores para la zona del Gran 
Buenos Aires, que es la zona urbana mãs densamente poblada y para 
la que habitualmente se relevan la mayor cantidad de indicadores so- 
ciales y económicos, registran que las familias ubicadas en el 20 % 
más pobre de la distribuciOn del ingreso. tienen en promedio 4.5 miem- 
bros. mientras que aquellas ubicadas en el 20 % superior sOlo tienen 
2,5 miembros. 
8. En America Latina, la participaciOn econOmica de los niños menores 
de 14 años y de jOvenes de entre 15 y 18 años es alta y notoriamente 
mayor en los hogares pobres. El 32 % de la poblaciOn urbana de entre 
13 y 17 años de Brasil trabaja. Esta proporciOn es casi el doble en las 
zonas rurales (CEPAL, 1994). 
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RENDA MINIMA 
CONSIDERAcOES SOBRE Os ALCANCES E LIMITES DE 
PROGRAMAS MUNICIPAIS DE RENDA MINIMA 
Silvio Caccia Bava* 
En las ültimas tres décadas, a La vez que el volumen de 
riqueza generado superaba at de todas las fases anteriores 
de la civilizaciOn, Ia pobreza y Ia concentraciOn de Ia rique- 
za se multiplicaron y los coeficientes de desigualdad se du- 
plicaron. En el Brash, pals en donde las desigualdades han 
sido tradicionalmente elevadas, en los años 80 y 90 las des- 
igualdades relativas se han profundizarlo. Entre las causas 
de esto se encuentra Ia baja escolaridad, La baja calidad de 
Ia enseñanza piiblica básica, las discriminaciones étntcas, 
geograficas y de género, Ia baja de lafuerza de 
trabajo, Ia baja inversiOn del sector prod uctivo enformaciOn, 
el escaso compromiso del Estado con Ia transferencia 
redistributiva de recursos. Ia ineficiencia de lajusticia, Ia con- 
centraciOn de Ia propiedad rural, etc. Como agravante de 
esta situaciOn, el gobiemo federal ha operado recortes pre- 
supuestarios sign!ftcativos en las areas de salud, educaciOn 
y pollticas sociales, transfiriendo esas responsabilidades (sin 
correlato financiero) a las adrninistraciones locales. En ese 
contexto surgieron en 1997 los programas de Renta Minima 
Garanttzada (generalmente en montos prOximos al salario 
mmnimo) en municipios en donde, segân la ley, el ingreso per 
capita fuese infenor a la media del estado. Los modelos de 
referenda de estos sistemo.s han sido los programas de ren- 
ta minima de Campinas y Brasilia. 
* Instituto POlis - Assessoria. Formaçao e Estudos em Politicas Sociais. 
Rua Joaquim Flonano CEP 04534-002, San Pablo, Brasil. 
Tel.: (55-11) 820 6572 /822 9076, fax: (55-11) 820 5279. Correo electrO- 
nico: polis@ax.apc.org. 
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1. Sobre a evoluçao da pobreza 
Todas as anãiises que dizern respeito a dinãmica do neoli- 
beralismo em escala mundial e seus impactos em nossa 
econornia e sociedade, levain a crer que a clientela de progra- 
mas como o da renda minima tende a crescer e representa uma 
parcela cada vez mais significativa do conjunto da populacao. 
Em 1997 o World Resources Institute pubiicou urn docu- 
mento em que analisa a situacao global e constatou que em 
cada urna das ültirnas 4 décadas houve um volume de riqueza 
gerado major do que em toda a civilizaçao passada. Este fantás- 
tico crescimento econOmico gerou uma concentracao da rique- 
za e urn aumento da pobreza que também não tern preceden- 
tes histOricos. Nos Ultimos 30 anos a desigualdade mais do que 
dupiicou no mundo: se em 1960 ela era de 1:30 entre ricos e 
pobres, em 1991 esta diferenca chega a 1:61. A situacao atual 
e de que os 20 % mais ricos da populacao mundial detém 82,7 
% da riqueza do planeta enquanto que os 20 % mais pobres 
ficam apenas com 1,4 %'. 
No Brasil, a promocao da desigualdade é parte constituti— 
va de nossa formacao histOrica. A heranca escravocrata, 
oligarquica e de muitipias discriminacOes se sorna, na década 
de 90. a polItica neoliberal fazendo com que a concentraçao da 
riqueza, que jã era a major do pianeta, continue se acentuando. 
Em 1990 os pobres no Brasil seriam 42 rniihOes e os indigentes 
cerca de 16,6 miihOes de pessoas. Eles correspondem a cerca 
de 30 % da popuiacao brasileira, mas sua distribuicao não é 
homogenea. concentrando-se no Nordeste (50 % da populaçao) 
e nas cidades (66 % dos pobres são urbanos). Analisando a 
evoluçao dos indicadores de pobreza do Brasil, comparando os 
dados de 1981 e 1990, SOnia Rocha aponta que se não ha 
evidéncias de agravamento da pobreza absoluta. a pobreza re- 
lativa, isto é, a desigualdade de renda, indiscutivelmente se 
aprofundou"2. 
Os dados disponiveis para a década de 90 demonstram 
que esta concentraçao de renda continua ocorrendo desde o 
inIcio da década, que os efeitos redistributivos do Piano Real 
foram minimos, e que a tendéncia é o aumento ainda major da 
pobreza. Pode-se observar isso a partir da partilha da renda 
nacional entre salãrios de urn lado e lucros, aluguéis e juros de 
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outro. Recente pesquisa do IBGE sobre a evoluçao das contas 
nacionais aponta a seguinte participacao dos salãrios na renda 
nacional: 1990: 45 %; 1994: 40 % (inicio do Piano Real); 1996: 
38 %. 0 comportamento da remuneracao do capital apresenta 
uma dinãmica inversa: 1990: 33%; 1994: 38 %; 1996: 41 %3• 
Esta tendéncia pode ser veriflcada também peia porcentagem 
da renda nacional que flea em rnãos dos 50 % mais pobres: 
1991: 13,6%; 1993:12,5%: 1994:11,3%: 1995: 12,2%,sendo 
que os especiaiistas apontam para 1996 e 1997 urn major 
empobrecirnento desta parceia da popuiacao4. Os dados mais 
recentes disponiveis, da PNAD de 1996, nos dizem que enquanto 
os 10 % mais ricos detëm 46,8% da renda em 1996, os 10% 
mais pobres ficam corn apenas I 
As estatisticas nacionais, tratadas de forma agregada, não 
dão conta, no entanto, das diferencas seja a nivei regional, seja 
no interior mesmo de uma cidade. Para exemplificar estas 
diferencas pode-se observar, por exemplo, que o Estado do PiauI, 
urn dos mais pobres do BrasH, tern 48 % de sua popuiacao 
abaixo da iinha da pobreza. Da mesma forma Recife tern 48 % 
da sua popuiacao nesta condicao. E Campinas (SP), urna das 
cidades rnais ricas do pals, corn uma renda per capita de U$S 
6.200, tern 37.9 % da sua populaçao abatxo da linha da pobre- 
za (340.000 pessoas). Neste caso particular de Campinas a 
diferenca entre os 5 % mais ricos e Os 5 % rnais pobres é de 
1:166!6. 
Nos casos de Carnpinas e do Distrito Federal, que são ob- 
jeto de atençao deste estudo, a parcela da populacao que está 
entre os mais pobres dos pobres —considerados indigentes— 
ciienteias potenciais dos programas de renda minima —hoje jã 
supera 100.000 pessoas em Campinas e está em torno a 250. 000 
no Distrito Federal. 
A questao que se coloca a partir do reconhecimento da 
magnitude do probierna da pobreza e do tamanho da popuiacao 
afetada, é se existem condicOes de superar estas vulnerabili- 
dades que levam a pauperizacao e quais os esforcos que Esta- 
do e sociedade podern mobiiizar para a erradicacão da pobreza. 
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2. Sobre as vulnerabilidades que levam a pobreza 
e a indigencia 
José Mãrcio Camargo, quando se referia ao conjunto dos 
trabaihadores, apontava, em seminário promovido em 1995, as 
dificuldades em se saber porque uns são mais pobres que 
outros. Quais as trajetOrias pessoais e familiares que levam a 
pauperizacao, quais as vulnerabilidades que atingem estes 
setores da populacao e os excluem do acesso a bens e servicos 
essenciais a vida. Sua análise descarta variãveis como o tamanho 
da familia ou altas taxas de natalidade como determinantes da 
pobreza. 
Trabaiho apresentado por Ricardo Barros, José Márcio 
Camargo e Rosane Mendonça aponta como geradores da p0- 
breza, entre outros fatores, a baixa escolaridade e mesmo a 
baixa qualidade do ensino pUblico do primeiro e segundo graus, 
associada aos altos Indices de repeténcia e evasão escolar: as 
discriminacOes que levam a um diferencial de rendimentos en- 
tre hornens e muiheres, enl:re negros e brancos, entre setores, 
ocupacOes e regiOes do Brasil; a baixa qualificacao do trabaihador 
brasileiro, a rotatividade da mão-de-obra e o baixo investirnento 
do setor produtivo em treinarnento e qualificacao profissional: a 
estrutura do Estado que. sem urn compromisso corn a equidade 
e sern respeito aos direitos de cidadania, se mostra incapaz de 
redirecionar recursos e politicas pUblicas para imprimir o caráter 
redistributivo necessário ao cornbate a pobreza: a ineflciência 
da Justiça, que se rnostra incapaz de garantir direitos aos p0- 
bres; a concentração fundiãria e a auséncia de politicas 
estruturais que induzarn o crescimento de setores da economia 
que possam ampliar os postos de trabalho7. 
Como se ye, as questOes apontadas remetem ao ãrnbito 
das reformas de base e das politicas pUblicas e, em Ultima 
instãncia, reclamam do Estado o seu papel regulador na 
distribuicao da riqueza e da renda. assim como na oferta de 
serviços publicos de qualidade que venham a colaborar para 
corrigir as vulnerabilidades acima referidas. 
De fato, a questao da pobreza nao pode ser reduzida a 
indicadores de renda, indicadores de consumo. A pobreza, no 
seu sentido estrutural, continua sendo determinada pela 
privacão dos trabaihadores dos seus meios de producao. 
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Dependentes, como todos assalariados, do mercado de trabaiho, 
os mais pobres são justamente aqueles que se viram, por 
mültiplas razöes, discriminados, excluIdos do acesso a esse 
mercado. A análise da producao desta vulnerabilidade, ou da 
exclusão, é central nesta discussao. 
Francisco de Oliveira chama a atencao para esta questao 
quando diz "os grupos sociais vulneráveis nao o são como por- 
tadores de atributos que, no conjunto da sociedade, os 
distinguiram. Eles se tornaram vulneráveis, meihor dizendo dis- 
criminados, pela acão de outros agentes sociais. Isto e impor- 
tante nao apenas porque os retira da condicão passiva de 
vulnerãveis, mas porque identifica processos de producão da 
discriminacao social e aponta para sua anulacão"8. 
Segundo Oliveira "0 mecanismo basicamente produtor 
dessa vulnerabilidade é, certamente, o mercado da forca de 
trabalho. Os pobres, em geral. podem ser definidos como aqueles 
para os quais o salãrio é claramente insuficiente em vista das 
condicOes gerais da mercantilização da vida nas cidades e, já 
ha muito tempo, no campo também". Nesta linha de 
argumentacao identifica que os mais afetados pelas 
discriminacOes do mercado de trabalho são trabaihadores e 
trabalhadoras rurais, especialmente do Nordeste; sao Os 
trabalhadores do mercado informal; são os muito jovens e os 
mais veihos; são as muiheres, os negros, os Indios, e todos 
aqueles que, vItimas do que denomina de vulrterabiUdade cultu- 
ral, sofrem discriminaçOes sociais que, entre outros efeitos, ihes 
restringem a remuneracao ou mesmo o acesso ao mercado de 
trabalho. 
E chama a atencao para o fato de que as polIticas publicas 
absolutamente indispensáveis para o combate a pobreza 
necessitam abrir-se a participacao dos setores da sociedade 
civil organizados na defesa da cidadania e resituar-se, sair do 
campo do atendimento das carências e colocar-se no campo da 
defesa dos direitos para "desfazer as iniquidades e desigualda- 
des geradas pelo mercado", o que coincide com a proposicao 
de Camargo quando este aponta a necessidade da reforma do 
Estado. 
188 
3. Sobre o papel do Estado brasileiro e 
a evolucão do gasto publico social federal 
Coerente corn o rnodelo de ajuste estrutural de nossa 
economia preconizado pelos organismos internacionais que 
cornandam a globalizacao neoliberal, o governo federal tern pro- 
rnovido substantivos cortes orçamentários para as politicas 
sociais, reduzindo a cobertura e a qualidade de servicos 
essenciais corno saüde e educacao. 
José Serra, então Ministro do Planejarnento (1995), 
apontava que os gastos federais corn saüde se reduzirarn de 
U$S 11.9 bilhOes em 1989 para U$S 6,9 bilhOes ern 92, urn 
decréscirno de 42 %. André Medici complernenta estas 
inforrnaçOes corn os dados seguintes: em 1993 este gasto ele- 
va-se para U$S 7,5 bilhOes e em 1994 chega a U$S 10,4 bilhOes9. 
Os gastos corn educacao cairarn de 2,2 % do PIB ern 1989 para 
1,3% ern 92, corn uma reducao de 41 %Io Habitacao, saneamento 
bãsico, transporte coletivo, seguranca, são politicas pUblicas que 
padecerarn tainbérn da falta de recursos orçarnentários federais. 
Mesmo corn uma relativa rnelhoria do gasto pUblico social em 
93 e 94. o resultado é que rnantérn-se urn patarnar de gastos 
igual ou inferior ao do corneco dos anos 80. 
A partir de 1995 corneca outro movirnento de descenso do 
gasto püblico em politicas sociais pelo verdadeiro confisco que 
o Fundo Social de Ernergencia. depois transforrnado em Fundo 
de Estabilizacao Fiscal, vein prornovendo, liberando recursos 
cornprometidos corn as politicas sociais para destinã-los, por 
exernplo, a cobrir a folha de pagarnento de funcionãrios pübli- 
cos federais. Raul Pont, prefeito de Porto Alegre, aponta o desvio 
de recursos do FEF e essa reducao: 
"0 governo federal assumiu, corn o FEF, o comprornisso de 
aplicacOes nos mesmos setores em que os recursos seriam 
retidos. Isso, porem, não aconteceu. 0 que se viu fol precisa- 
rnente o contrário: os gastos federais nas areas de saüde, 
educacao. habitacao, sanearnento e urbanisrno cairarn ern 
relaçao a 1994". 
Esta reducao do gasto social se dá apesar do aurnento da 
receita püblica do Brasil nos Ultimos anos e da tendéncia a 
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reconcentração da receita ao nivel da União. Giambiagi, em 
estudo recente, aponta que a receita conjunta dos 3 nIveis de 
governo subiu de 27,4 % do PIB em 1991 para 30,6 % do PIB 
em 1996. Mas este crescimento nao beneficiou igualmente os 
distintos niveis de governo. Neste periodo a receita da União 
subiu de 15,3 % do PIB para 18,1 %, enquanto a receita dos 
Estados e MunicIpios permaneceu quase inalterada: passou de 
12,1 % para 12,6% do PIB'2. 
Em 1997 e seguramente também este ano de 1998 a 
reducao do gasto social será muito significativa em razão dos 
problemas financeiros da União decorrentes do aumento da 
divida püblica e dos juros. Quando de sua visita ao Mexico, em 
1996, Fernando Henrique Cardoso, analisando as conseqüências 
da globalizacao, disse que nao somente este processo era 
inevitãvel, como "também são inevitãveis suas conseqUéncias, 
seus desastres, a exclusão e a regressao social" 
Estas informacOes permitem identificar o perfil de 
intervenção do governo federal brasileiro: garantir as condiçOes 
ótinlas para as grandes empresas operarem no mercado, mesmo 
as custas da destituicão de direitos sociais inscritos, inclusive, 
na Constituicao brasileira. 0 aumento do desemprego. a 
precarizacao das relacOes de trabaiho, os cortes no gasto pübli- 
co social, são todos elementos do receituário do ajuste estrutural 
seguidos fielmente pelo governo FHC e que aprofundam, 
aceleram, o processo de dualizacao de nossa sociedade. 
Este mesmo receituãrio preconiza a formulacao de polIti- 
cas pontuais, focalizadas, dirigidas aos setores mais 
pauperizados da populacao, tais como as propostas pelo Pro- 
grama Comunidade Solidãria, que além de desconhecer a 
importãncia e a autonomia de todas as entidades e movimentos 
sociais que dão a nova tessitura democrática a sociedade civil, 
se orienta hoje em dia para estabelecer parcerias com empre- 
sas nestas atividades, retirando as questOes sociais envolvidas 
do campo dos direitos sociais e situando-as no campo da 
filantropia, do atendimento a populacOes carentes. E neste marco 
de referéncia que o governo federal situa os programas de ren- 
da minima. 
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4. Sobre os governos locais e as poilticas sociais 
Ha uma tendéncia cada vez mals forte, sustentada a nIvel in- 
temacional pelo sistema das NacOes Unidas, pela descentralizacao 
das polIticas püblicas, pela transferëncia para os governos locals 
da gestao das politicas sociais, pela atribuicao aos governos 
municipais da responsabilidade em desenvolver iniciativas de 
combate a pobreza e a exclusao social. 
Esta tendéncia pode se verificar tanto mis documentos 
destes organismos internacionais corno em vãrios importantes 
encontros como o Reqfe International Meeting on Urban Poverty, 
prornovido pelo UNCHS em 1996, ou a Segunda Conferencia 
Interamericarta de Alcaldes: una agenda emergente de politicas 
para los gobiernos locales, promovido em Miami pelo Banco 
Mundial entre outras agendas internacionais, também em 1996. 
Na reunião do Recife surge a proposicao de que cabe aos 
governos locais o major papel no combate a pobreza e a exclusão 
social. Passa-se a atribuir as prefeituras novas responsabilida- 
des, corn urna marcada visão assistencialista, orientada para 
urna acao pontual e dirigida aos principais bolsOes de pobreza 
nos seus municIpios. Programas de geracao de ernprego e ren- 
da, acOes de solidariedade no combate a forne, investimentos 
em infra-estrutura urbana, enfim, todo urn conjunto de iniciati- 
vas que vao na linha da estrategia denorninada de alIvio a po- 
breza aparecem corno o novo caminho de resgate da dignidade 
dos cidadãos. 
Jã o encontro promovido pelo Banco Mundial conclui que 
cabe ao BIRD e aos organismos multilaterais de financiamento 
desenvolver linhas de crédito direto aos municipios, no sentido 
de reforcar sua capacidade de enfrentar os desafios que ihes 
são crescenternente atribuidos em face da desobrigacao dos 
Estados nacionais no que diz respeito aos direitos sociais. 
Estas conclusOes charnam a atençao para trés elementos: 
1) o reconhecimento de que o processo de globalizacao neoli- 
beral promove a destituicao de direitos socials e a deterioraçao 
da qualidade de vida: 2) não ha qualquer mençao as responsa- 
bilidades dos governos nacionais no que diz respeito a politicas 
sociais; 3) ha uma proposicao de transferéncia da gestao das 
demandas sociais scm o repasse dos recursos correspondentes 
para o seu equacionamento'4. 
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Por outro lado, é de se corisiderar que a defesa da 
descentralizaçao nao é privilegio do neoliberalismo. A social-de- 
mocracia europeia assumiu esta bandeira desde antes dos anos 
70, na perspectiva de incorporar a participacao cidadã na gestao 
das politicas püblicas. Em alguns paIses. sob sua inspiracao, 
chegou-se a descentralizar radicalmente os recursos financeiros 
e instituir formas de gestao em que o processo decisOrio depen- 
de da participaçao direta dos cidadãos. E o caso da Suécia. onde 
ainda hoje "72 % dos recursos financeiros do governo tern a 
decisão sobre seu uso formulada no nivel local de poder" E o 
caso da Inglaterra e da Franca, nas gestOes anteriores do partido 
trabaihista —o Labour Party, e dos socialistas, respectivarnente. 
No Brasil, o primeiro impulso dado a descentralizaçao e ao 
fortalecimento dos municipios corno instãncias de gestao das 
politicas sociais e dado sob inspiracao social-democrãtica, no 
final da década de 80, no bojo de urn processo de mobilizaçao 
social e de criação de urna nova institucionalidade democrãtica 
que se expressa na Constituicao de 1988, conhecida como a 
"Constituição Cidadã", pela afirrnacao dos direitos de cidadania 
que contém. 
Mas desde sempre a descentralizaçao politico-administrati- 
va é urn campo de disputas. Ha expenéncias de descentralizacao 
conservadora, como ocorreu no Chile, onde o controle do governo 
central sob o governo local se faz mediante uma transferéncia 
hierarquizada e vertical de funcOes adrninistrativas e financeiras. 
Outras experiéncias de descentralizaçao apontarn para urn 
processo de socializaçao politica que transfere aos cidadãos or- 
ganizados, em conjunto corn os governos locais, recursos e po- 
der de gestao sobre as politicas publicas. Existern importantes 
exernplos tanto no Brasil como no Uruguai de rnunicipios que se 
pautam por esta refcréncia'6. 
Esta realidade de disputas quanto ao conteüdo politico que 
se imprirne ao processo de descentralizaçao requer que, a partir 
da análise de urn conjunto de experiencias, se possa verificar 
seus limites e potencialidades em cada cenário histOrico deter- 
rninado. E como se trata de urn processo que no Brasil ainda é 
incipiente, observá-las corno urn laboratOrio de experirnentacao 
de onde surgirao rnnltiplos significados. 
Nunca é dernais lernbrar que os governos municipais no 
Brasil, em sua grande rnaioria, foram e são espaços dominados 
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por oligarquias locais, por governos extremamente centraliza- 
dos e autoritários, que se utilizam do patrimOnio püblico como 
se este fosse sua propriedade, corn o objetivo de reafirmar 
privilegios e garantir o dominio da polItica local, garantir o po- 
der. 
0 inIcio desta experimentaçao corn a perspectiva de 
socializacao politica do governo municipal no Brasil se dá a partir 
de meados dos anos 80, quando se restabelecem as eleicOes 
livres municipais e, principalmente, o Partido dos Trabalhadores 
assume o governo de importantes cidades no pais. Seus 
compromissos corn os movimentos sociais e corn os mais po- 
bres desafiam a capacidade institucional dos governos locais 
de se abrirern a participacao cidadã e reorientar seus progra- 
mas de governo em defesa dos interesses coletivos e das 
rnaiorias. 
Estas experiéncias —que é born que se diga, nao são flu- 
rnerosas— so se tornam possiveis pela autonornia que a 
Constituiçao de 1988 confere aos municIpios como entes poli- 
ticos capazes de legislar sobre sua própria organizacao polItica 
e administrativa, pela forca das entidades representativas dos 
setores populares e de suas aliancas a nIvel local, e também 
pelo aumento dos recursos financeiros sob sua gestao. 
Desde 1970 ate 1988 o orçarnento liquido dos municIpios 
brasileiros manteve-se relativarnente estável, oscilando de 2,71 
% (1970) a 2,89 % (1988) do PIB. Por forca das medidas 
constitucionais que aumentararn os repasses da União e 
permitiram a criação de novas fontes prOprias de arrecadaçao, 
os municIpios aumentarn suas receitas em cerca de 50 %. 
chegando a algo em torno a 4,3 % do PIB em 1991. Este aurnen- 
to nao expressa contudo urn ganho liquido de receita por conta 
da criaçao de rnais de 1.000 municIpios neste periodo posterior 
a nova Constituiçao, que provocaram urna perda de receita por 
parte dos municIpios dos quais se desmernbraram e 
aurnentaram os participantes da partilha desta receita. Se o to- 
tal de rnunicIpios em 1991 era de 4.491, em 1997 este nUmero 
passa para 5.507. Mesmo sern considerar o que ocorreu depois 
de 1991, que provavelrnente reduzirã ainda mais os ganhos da 
receita municipal, os dados disponiveis perrnitem estirnar que 
o aurnento anual da receita liquida, se cornparados os 
orcarnentos de 1988 e 1991, esteja em torno a 27 %17 
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Em termos de distribuicao percentual da receita püblica, 
se em 1988 63% ficava corn a União, 26 % Os Estados e 11 
% corn os Municipios; em 1992 56 % Ilcava corn a União, 28 % 
corn os Estados e 16 % corn os rnunicipios18. 0 aurnento 
percentual ê significativo, mas parte de urn patamar rnuito baixo. 
aurnentando seu grau de autonornia polItica, rnas revelando 
ainda uma enorme dependéncia dos repasses federais e 
estaduais, longe de qualquer cornparacão corn os 72 % que ficarn 
corn Os municIpios suecos, por exemplo. 
0 aurnento das receitas rnunicipais e urna nova 
institucionalidade dernocrática, definida a partir de processos 
constituintes rnunicipais que elaboraram as Leis Organicas 
Municipais, permitiram uma major capacidade de ação para os 
governos locais e deram condiçOes para que surgissern urna 
série de experiências inovadoras da rnaior irnportãncia que 
envolvem diretarnente. em muitos casos, setores organizados 
da populacao, representacOes coletivas da sociedade civil, 
promovendo a socializacao da polItica e a construção de novos 
espacos püblicos de negociacao das politicas pUblicas. 
Corno rnuito bern observam Draibe e Arretche, "as inovacöes 
na gestao municipal se devem a crise do Estado de Bem-Estar e 
a urna atitude de rnaior protagonisrno de distintos atores da 
sociedade civil, desde empresãrios ate distintas organizacOes de 
base territorial vinculadas a questOes corno moradia, saUde, con- 
sumo. recreacão, etc. A dinamica de descentralizaçao em nosso 
pals e fundamentalmente o resultado da ernergéncia de novos 
atores politicos paralelamente ao progressivo enfraquecimento 
da capacidade governativa do governo federal" 
Estas mudancas que apontarn para uma rnaior autonomia 
municipal, para o fortalecimento da relacao governo municipal! 
sociedacle civil, e vão construindo uma nova referëncia politica 
para a gestao püblica no cenãrio brasileiro pelo sucesso de suas 
experiëncias inovadoras, passam a receber a oposicão do 
governo federal, que "desde 1990, entrou em guerra nao-decla- 
rada corn as entidades subnacionais, visando ampliar seu 
espaco fiscal e tributãrio f. . corn base ern supostos excessos 
descentralizatOrios ocorridos"20. Esta carnpanha de recentralizacao 
da receita pUblica pode-se reconhecer seja pelas tentativas de 
emendas constitucionais que nao prosperaram, seja, mais 
recentemente, pela criacao do FEF, que na prática libera 20 % 
194 
dos orçarnentos corn destinacao definida no carnpo das polIti- 
cas sociais para serem usados segundo os critérios do governo 
federal. Isto sem falar na implantação, em 1997, da Lei Kandir, 
que isenta exportaçOes e investimentos de recolhimento do ICMS 
—imposto sobre a circulacao de mercadorias e serviços— provo- 
cando queda nas arrecadaçOes estaduais e municipais. 
Este aumento de recursos que passararn as mãos dos 
municipios, se bern que significativo, no entanto, foi menor que 
os novos encargos decorrentes da descentralizaçao da gestao 
das politicas sociais. Os gastos corn educacao e cultura 
praticamente dobrararn; moradia, urbanismo, saneamento e 
saüde cresceram cerca de 40 % de 1988 a 1991. E a polItica de 
recentralizaçao de recursos pUblicos implementada pelo governo 
federal vai no sentido de privar os governos municipais de sua 
capacidade de acão autOnoma e de recursos para fazer frente a 
uma demanda crescente por serviços püblicos. E importante 
ainda observar que o empobrecirnento generalizado da grande 
maioria do povo brasileiro gera urn aumento da demanda por 
servicos püblicos, sobrecarregando os jã saturados sistemas de 
atendirnento que passam para a gestao dos governos municipais. 
5. Sobre as possibilidades, o alcance e o impacto social 
dos programas de renda minima 
No Brasil os programas de renda minima são uma iniciati- 
va de governos locals. E bern recente, os primeiros datam de 
1995. As informacOes disponIveis apontam a existéncia de 11 
programas implantados e em operação21, atendendo cerca de 
135.000 farnilias. Existem mais 100 outros projetos em distin- 
tas fases de negociacao, sem terem sido ainda implantados. Os 
valores do beneficlo oscilam de R$ 200,00 a R$ 30,00, corn maior 
concentraçao em tomb do valor do salãrio minimo atual, 
R$120,00. Se adotarrnos, arbitrariamente, urna media de 
R$120,00/rnés, provavelmente um valor superestimado, 
teremos que estes programas em operacao dispendem anual- 
rnente algo corno R$ 195 milhöes. 
Estes projetos se inspirararn na iniciativa do senador Eduar- 
do Suplicy, no projeto de lei" Programa de Garantia de Renda 
Minima", aprovado por unanimidade pelo Senado em 1991 e 
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obstaculizado pelo governo federal ate o final do ano passado, 
quando o Executivo apresenta, por intermédio dos deputados 
Nelson Marchezan (PSDB) e Osvaldo Biolchi (PTB), urn 
substitutivo. 0 proj eto do senador Suplicy "era urna proposta 
ampla e generosa, que previa atingir 38 milhOes de pessoas. De 
acordo corn o projeto, toda pessoa corn mais de 25 anos cuja 
renda mensal fosse inferior a urn certo patamar (equivalente, 
hoje, a 2 salários minimos), teria o direito a receber urn comple- 
rnento de renda igual a 30 % da diferenca entre aquele patamar 
e a sua renda"22. 
0 projeto substitutivo de lei tern urn tempo de tramitacao 
recorde. Foi encaminhado ao Senado e aprovado em novembro 
de 1997, em 3 de dezembro Cãmara dos Deputados o aprova 
corn algumas modificacOes e e sancionado pelo Presidente da 
Repüblica em 10 dezembro de 1997. Coincidëncia ou não, este 
é o momento em que a crise do desemprego e a instabilidade 
do Piano Real refletem-se nas pesquisas de opiniao e colocam 
o presidente-candidato em seu pior momento de prestIgio fren- 
te ao conjunto dos brasileiros. 
o proj eto autoriza a União a financiar 50 % dos custos dos 
municIpios que instituIrem programas de renda minima 
associados a açOes sOcio-educacionais, mas beneficia somente 
aqueles cuja renda e arrecadacao per capita forem menores do 
que a media do Estado. Na avaliacao do Senador Suplicy, "isso 
exclui cerca de 40 % dos municipios em cada Estado, mesmo 
que tenham major nUmero de familias carentes", além de defi- 
nir uma fOrmula que fixa beneficios rnujto pequenos23. De fato, 
Os beneficios são muito limitados também em funcao dos re- 
cursos que lhes destina o governo federal. Segundo depoimento 
do senador LUcio Aicãntara24, os recursos reservados para sua 
implementacão em 1998 são da ordem de R$ 135 milhOes. 
E interessante observar corno se processa a introducão do 
tema da renda minima na agenda nacional e como seu conteüdo 
vai se transformando a medida que o governo se ye pressionado 
pela sociedade civil, por governos locais, pelo Senado que aprova 
O Programa Dc Garantia De Renda Minima do senador Suplicy 
por unanimidade, por iniciativas no Congresso para incorporã— 
lo e implementã-lo a nivel nacional. 
Sem dUvida foi a campanha nacional da Acão da Cidadania 
Contra a Fome, a Miséria e pela Vida que traz para o centro da 
196 
arena politica nacional o terna da fome e da pobreza. Esta 
campanha, que visava socorrer 32 milhOes de brasileiros em 
condiçOes de indigencia, organizou em comités cerca de 3 
milhOes de pessoas e conseguiu a contribuicao efetiva de 30 
milhOes de brasileiros, garantiu o reconhecimento da seguranca 
alimentar corno um direito de todos os brasileiros e abriu cam- 
P0 para iniciativas como a producao do Mapa da Fome, a criacao 
do Conseiho de Seguranca Alimentar (depois substituido pelo 
Programa Cornunidade Solidária) e a proposta de irnplantacao 
dos programas de renda minima. Frente ao impacto desta 
mobilizaçao nacional e da relevãncia que adquire a discussão 
sobre as formas de se enfrentar a pobreza e a fome, ganha des- 
taque e torna-se de amplo conhecimento no pals a proposta do 
senador Suplicy. 0 governo ye-se então pressionado a adotar a 
proposta, mas ihe dã outro conteUdo. 
Segundo as simulacOes de José Mãrcio Camargo, seria 
bastante exequivel a implantacão de urn prograrna de renda 
minima que permitisse a erradicaçao da rniséria no pals. Corn 
algo como 0.8 % do PIB eliminar-se-ia a pobreza absoluta. "Uti- 
lizando-se como referenda a renda nacional, isto significaria 
transferir cerca de 12 % da renda dos 10 % mais ricos para 
atender aos mais pobres"25. Nas suas estimativas, o programa 
não ultrapassaria o custo de cerca de R$ 7 bilhOes, urn valor 
significativo, mas nienos de urn terco do que o governo destinou 
ao PROER, uma politica focalizada e perversa de subsidio ao 
capital. 
Evidentemente não se trata simplesmente de transferir ren- 
da através de subsidios mensais a populacao pauperizada. A 
questao, da Otica do resgate da cidadania, é bastante mais 
complexa, como as experiéncias em curso estão a apontar. Mas 
o que vários estudos estão a sugerir, e este trabalho reafirma 
esta possibilidade, é de que a renda minima pode ser urn ele- 
mento estruturante de uma politica de combate a pobreza, como 
se discutirã mais adiante. 
E preciso reconhecer progressos no processo de construçao 
democrática. A defesa da renda minima permitiu urna ampla 
coalizäo de forcas sociais, que impOs uma agenda e pressionou 
o governo para que dc adotasse medidas efetivas de cornbate a 
pobreza. Esta pressao tern sido mais efetiva da parte dos 
governos locais que irnplantaram seus programas de renda ml- 
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nima, pelo efeito dernonstrativo de seus programas e por serem 
amplamente prestigiados por esta iniciativa. No entanto, ye-se 
que o empenho do governo federal é bastante relativo e a 
possibilidade dc arnpliacao dos programas de renda minima 
dependem de uma ainda major pressao direta da sociedade e 
de suas distintas instãncias de representacao. 
0 que também se observa é a importãncia que tern as 
experiencias municipais. Trata-se de urn verdadeiro laboratório 
de inovaçOes em politicas publicas. A forca demonstrativa de 
suas inovacOes, seu impacto social positivo, constrOl urna nova 
agenda de possibilidades que, no caso da renda minima, é 
abracada por urn nürnero crescente de governos subnacionais, 
estaduals e municipais, corno dernonstram os rnais de 100 
projetos em fase de aprovacao. 
6. Sobre as experiências de Campinas e Brasilia 
Campinas e Brasilia servirarn de referëncia para todos os 
dernais prograrnas em operacao. A partir de sua observacão 
pode se avaliar resultados, limites e possibilidades, e eventual- 
me1itc se propor correcOes de rumo, complernentacOes. 
Talvez o pnrneiro passo seja identificar a clientela corn que 
estes programas estão trabaihando e avaliar o seu desempenho, 
seus resultados. 
6.1. Campinas 
6. 1. 1. 0 cresciinento da desigualdade 
e da exclu são em 
Corn seus pouco mais de 900.000 habitantes Carnpinas é 
hojt o segundo major rnunicipio do Estado de São Paulo. Cen- 
tro de uma região metropolitana que articula 22 municipios e 
se constitui no major polo industrial brasileiro, seu gran- 
de crescimenio sc deu na década dc 80, quando a cidade passa 
de 300.000 habitantes em 1970 para 664.000 em 1980. Embora 
tenha diminuido seu ritmo de cresciinento na década seguinte, 
ainda assirn seu crescirnento foi de 39 % no perIodo, reafirman- 
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do sua caracteristica de polo de atracão migratOria pelas opor- 
tunidades de emprego que oferecia. 
A regiao de Campinas e das mais ricas do pals. A cidade 
apresenta urna renda per capita de US$ 6.200,00, superior 
mesmo a da cidade de São Paulo, que é de US$ 5.170,00. E a 
terceira cidade brasileira em qualidade de vida. 
No entanto, estes indicadores, que se baseiam na media, 
ocultam a situaçao social da maioria de seus habitantes. Este 
crescimento pujante. que vern desde os anos 70, nao foge a 
logica de aprofundamento da desigualdade e da exclusão so- 
cial caracterIstica do modelo de desenvolvimento nacional e que 
tornou o Brasil urn dos paises mais injustos do planeta no que 
se refere a distrihuiçao de sua riqueza. 
Os nümeros são gritantes. Se tomarrnos, por exemplo, os 
extremos, temos que em Campinas os 5 % mais ricos tern uma 
renda per capita 166 vezes major que os 5 % mais pobres! Urn 
terço das farnilias (32,5 °/o) concentra quase dois terços da ren- 
da (63,4%). Como conseqüëncia desta concentração, 37,9 % das 
familias de nao tern recursos suficientes para atender suas 
necessidades bãsicas de sobrevivëncia. São mais de 340.000 
pessoas que vivem em Campinas e encontram-se abaixo da 
linha da pobreza. E mesmo dentro deste conjunto, existem dis- 
paridades: os rnuito pobres são 9,7 % e abaixo deles ha urn 
impressionante de farnilias que vive em situacão criti- 
Ca, sern recursos rnesrno para se alimentar suficientemente, são 
considerados indigentes e somam 7.4 % do total da populacão. 
Considerando moradia. instrução, emprego e renda, são 18.000 
farnilias, mais de 100.000 pessoas, em situação de extrema 
carën cia. 
Evidenternente estas disparidades não surgiram do dia para 
a noite. econOmico e exclusão social são processos 
que vem se aproflindando em Campinas desde os anos 70, corno 
de resto em todo pals. E a partir da década de 80 que assistirnos 
ao recrudescimento da pobreza em Campinas. A populacao 
favelada passa de 36.000 pessoas em 1980 para 67.000 em 
1991. A recessão provoca o fechamento de importantes 
estabelecimentos industriais em vãrios setores: tëxtil, vestuário, 
calcados, metalurgia. Cai também o ritmo da producao agrico- 
la. Mas é na década de 90 que a crise social e o desemprego se 
aprofundarn em razão da polItica neoliberal do governo federal. 
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Os efeitos deste processo de abertura ao mercado interna- 
cional e de reconversão industrial são desastrosos para esta 
camada mais pobre da populacao. SOmente entre os metalurgi- 
cos 44 % perderam o emprego desde 1990. Eram 72.000 
trabaihadores em 1990, hoje são 40.00027. Para a grande maioria 
nao ha mais possibilidade de reingressarem na producao. As 
exigencias demandadas pelas empresas os excluem em razão 
de sua baixa escolaridade e desqualificacao profissional. Isto 
porque 50 % dos chefes de familia em Campinas sequer concluiu 
o primeiro grau. E dentre esses 20 % não chegou a quarta série. 
O desemprego torna-se o principal problema dos 
trabaihadores. Jã em 1994, enquanto a taxa de desemprego 
geral da cidade batia nos 14 %, o desemprego na classe D, isto 
é, entre os mais pobres, chegava aos 25,7 %! Em 1995 a situacao 
não meihora. Neste ano foram fechadas cerca de 1.000 vagas 
por més no setor formal da economia de Campinas. Crescem 
32 % os pedidos de seguro-desemprego se comparados ao ano 
anterior. 
As consequéncias desta situação não se fazern esperar. As 
ocupacOes de terra por parte dos sem-teto escapam ao contrOle 
e 28.000 familias se instalam em areas invadidas. Somando os 
favelados e os sem-teto, estas famIlias representam 13 % da 
populacão de Campinas, isto e, cerca de 122.000 pessoas. Em 
dezembro de 94 urn levantamento identifica 550 meninos 
pedindo dinheiro nas ruas centrais da cidade e verificou-se que 
des contribuIam corn 30 % da renda familiar. Em 1996 a cidade 
registra urn aumento impressionante da violéncia, que supera 
todos os indices anteriores da histOria de Campinas. Nada me- 
nos que 13 assaltos diários a Onibus foram registrados em abril 
deste ano. 15 carros são roubados por dia. São registrados 395 
homicidios (263 em 91). 
A magnitude dos problemas socials, os contrastes entre 
ricos e pobres, o crescimento da violéncia, a ruptura da ordem 
publica e o carãter estrutural da crise demandam do poder pñ- 
blico municipal iniciativas que tentem amenizar o sofrimento 
dos mais pobres e garantir a governabilidade sobre as tensOes 
e os conflitos sociais presentes na cidade. 
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6. 1.2. As politicas de assisténcia a pobreza e de 
as crianças e adolescentes em situacao 
de risco desenvolvidas pela prefeitura28 
Desde os anos 80 pode se destacar urn conjunto de inicia- 
tivas de caráter assistencial que demonstram urn crescente 
ernpenho da prefeitura em enfrentar o desaflo do combate a 
pobreza. Alérn da distribuicao de cestas de alimentos e do 
fornecimento do sopao, medidas emergenciais absolutamente 
necessárias, destacam-se iniciativas orientadas para a infãncia 
e a adolescéncia e para a geracao de emprego e renda. 
0 programa de alimentacao do pré-escolar e do escolar é 
uma importante iniciativa no combate a desnutricáo infantil. A 
prefeitura. mesmo antes de meados dos anos 80 quando é mu- 
nicipalizada a merenda para o ensino fundamental, jã apoiava 
as entidades assistenciais que trabaiharn corn criancas no ãmbito 
da pré-escola. Na década de 90 este prograrna ganha major porte 
e hoje ele atinge 454 unidades educacionais e fornece 230.000 
refeicoes por dia. Mesmo assirn, a cobertura sO atinge quern 
está na rede de ensino, o que deixa uma parcela, justarnente 
dos mais pobres, a descoberto. 
No final de 1992 a prefeitura cria o Departarnento de Apoio 
a Farnilia, Crianca e Adolescente, corn a atribuicao especIfica 
de desenvolver poilticas pUblicas de assistëncia social cujo PU— 
blico-alvo prioritãrio sejam as famIlias empobrecidas, corn 
prioridade para aquelas que tenharn filhos desnutridos ou em 
situaçao de rua. Esta iniciativa surge ern funcao de urn 
reconhecirnento do governo municipal de que o Estado. nas suas 
outras instãncias, não consegue atender as necessidades bási- 
cas da populacao 'por decorréncia de urn processo de faléncia 
das polIticas sociais básicas no seu papel preventivo"29. 
Em novernbro de 1993 tern inIcio urn programa de trabaihos 
corn crianças e adolescentes ern situacao de risco. Corn o apoio 
do BID, a prefeitura de Campinas estabeleceu convénios corn 9 
entidades nao-governarnentais para reforcar os trabaihos jã exis- 
tentes e desenvolver novos trabalhos visando dirninuir a 
ocorréncia de rneninos de rua. Estas atividades passararn a 
atingir a partir de então 1.500 crianças/més. 
Corn os rnesrnos objetivos a prefeitura passou a desenvol- 
ver o Projeto Casa Amarela, atendendo a crianças e adolescen- 
201 
tes de 0 a 18 anos, e encarninhando-as para 
processos formativos e profissionalizantes. 
Em 1994 tern inicio o programa integrado de combate a 
desnutricão infantil. Uma estrategia ernergencial de açOes 
intersetoriais de protecão e recuperacao de criancas desnutri- 
das. Cerca de 1.300 crianças de ate 5 anos foram cadastradas 
nesta condiçao. 
Em dezembro de 1995 foi criada uma unidade de 
acoihimento provisOrio da F'ebem em Campinas, evitando que 
menores infratores do sexo masculino ficassem recolhidos nas 
delegacia de poilcia ate manifestacão judicial. Desde sua criacao 
ate abril de 96 passaram pela unidade 151 adolescentes, corn 
apenas 18 % deles sendo encarninhados para urna internacão 
duradoura. 
Sornando-se a esta intervenção que prioriza a atenção as 
crianças e adolescentes, várias iniciativas se dão na busca de 
construir mecanismos que dinamizem a geracao de emprego e 
renda, condicao fundamental para a inclusão social de impor- 
tante parcela dos desempregados. 
Desde 1983 existe em funcionarnento o Balcão de 
Empregos, que se propOe a auxiliar na recolocacao profissional 
de desempregados. Este projeto foi dinamizado a partir de 1993 
e desta data ate o final de 1995 havia colaborado na colocacao 
de 3.144 desempregados, o que representou 18 % dos 
trabalhadores que procuraram o apoio deste programa. 
Em 1993 tern inicio tambérn o Servico de Capacitacão 
Profissional —SECAP, que oferece cursos profissionalizantes para 
desempregados, tendo formado nestes cursos 4.197 pessoas 
ate o final de 1995. Desde 1993 desenvolve-se também o pro- 
grama de assisténcia farmacCutica, que proporciona aos usuãrios 
do serviço pnblico de sañde os rnedicamentos indispensãveis 
ao seu tratarnento. 
Este conjunto de iniciativas da prefeitura orientadas para 
a atenção a crianca e ao adolescente e para os segmentos rnais 
pobres da populacao se deu sob a influència de uma agenda 
de direitos sociais que se vai construindo no plano nacional e 
se afirma na Constituicão de 1988, no Estatuto da Crianca e do 
Adolescente e na Lei Organica da Assistência Social. 
Mas mais do que a influéncia desta dinãmica de afirrnacao 
de direitos de caráter nacional, o que importava e continua irn- 
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portando para fazer frente a situacão desesperadora gerada pelo 
desemprego crescente e pelo desamparo do trabaihador em 
relacao as polIticas soclais e previdenciárias é a pressao 
crescente que a populacao pobre e desamparada exerce, de 
mültiplas formas, sobre a sociedade e o governo. A campanha 
nacional da Acao da Cidadania Contra a Fome, a Miséria e pela 
Vida e o melhor exemplo de pressao social que abriu campo 
para a afirrnaçao da Seguranca Alimentar corno urn direito uni- 
versal e colocou a questao da fome no centro do debate politico 
nacional. 
Tarnbém em Campinas as iniciativas da prefeitura são 
decorrentes destas pressOes no ãrnbito local. Estas politicas se 
apresentarn corno tentativas de respostas do poder püblico ao 
crescimento da violéncia, a mendicãncia, a presenca dos 
meninos de rua se multiplicando pelo centro da cidade, as 
ocupacOes de terra por parte do rnovirnento dos etc. 
E evidente, pelos nümeros ate aqui apresentados, que 
apesar dos esforcos da prefeitura, os resultados são relativa- 
mente pouco significativos. 0 que coloca em questao a 
capacidade dos governos municipais contrarrestarern as politi- 
cas nacionais que levam a aceleracao do processo de dualizacao 
e exclusão social intensificados em nossa sociedade a partir do 
inicio desta década. 
Reconhecer estes limites não pode levar as prefeituras ao 
irnobilisrno, ao contrário, elas precisam se articular e construir 
instrumentos mais potentes para enfrentar esta nova realidade. 
Era e é preciso criar novas politicas, novos instrumentos para 
garantir niveis minimos de qualidade de vida e dignidade para 
os mais pobres. 0 Programa de Garantia de Renda Minima de 
Campinas é urn exemplo destas novas iniciativas. 
6.1.3. 0 Programa de Garantia de Renda Minima de Campinas 
0 Programa de Garantia de Renda Minima de Campinas 
(PGRM) e implantado em 1995 como mais urn dos instrumen- 
tos corn que a prefeitura procura enfrentar a questao social de 
urn segmento da sua populacao que se ye sem condiçOes de 
obter emprego e renda e encontra-se em situacao de 
miserabilidade. 
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Este programa, juntarnente corn o da bolsa-escola do Dis- 
trito Federal, são iniciativas que se inspirarn na discussão que 
se trava no Congresso Nacional em torno do programa de renda 
minima proposto pelo senador Suplicy. 
No primeiro parágrafo da justificativa que o Executivo 
apresenta para o projeto de lei do PGRM subrnetido a Cãmara 
Municipal está expresso o reconhecimento de que é também 
responsabilidade dos governos locais enfrentar as condicOes de 
pauperizacao das carnadas mais vulnerãveis dos moradores da 
cidade. 0 texto se inicia corn a declaracao de que "A Prefeitura 
Municipal de Campinas, consciente do agravarnento da situacao 
de pobreza na ültima década [...I (propOe o PGRM) [...I corn o 
objetivo de complernentar a renda das farnilias em situacao de 
extrema pobreza de modo que estas possarn atender as 
necessidades bãsicas de seus inembros"30. 
Nos documentos normativos da Secretaria da Familia, 
Crianca. Adolescente e Acao Social que vão orientar a 
implantacao do PGRM e o seu monitoramento é que surge o 
conceito de que este seja urn programa emancipatOrio, corn o 
objetivo de resgatar a cidadania e promover a capacidade destas 
famIlias de garantirem por seus próprios esforcos sua 
sobrevivëncia e inclusão social. 
Os critérios para o acesso ao programa são de que as 
familias devam ter fIlhos menores de 14 anos em situação de 
risco ou de qualquer idade que sejam portadores de deflciencias; 
que morem em Campinas ha mais de 2 anos, que tenham uma 
renda per capita mensal inferior a R$ 35,00 (a época este valor 
correspondia a meio salãrio minimo). 0 programa se propOe a 
complementar a renda destas farnilias ate o teto de R$ 35,00 
mensais per capita por urn periodo de 12 meses, prorrogavel se 
mantidas as condicOes de indigencia da familia. 
Os recursos destinados para o PGRM são de 1% das receitas 
correntes, o que neste ano inicial de implantacao correspondia 
a R$ 2,8 milhOes. Potencialmente o PGRM apresentava a 
capacidade de atingir ate 4.000 famIlias, algo como 24.000 
pessoas. Segundo as estimativas do SEADE, esta cobertura do 
prograrna teria a capacidade potencial de atingir cerca de 22 % 
das familias em extrema pobreza moradoras de Campinas31. 
Articulado corn a concessão do subsidio existe urna 
estrategia de garantir prioridade as criancas destas familias seja 
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nas vagas das escolas püblicas, seja nos servicos de sañde do 
municIpio. Tambérn forarn garantidas vagas em processos 
complementares de educaçao desenvolvidos pela Secretaria da 
FamIlia, Criança, Adolescente e Acao Social. 
A prioridade deste trabaiho corn as famIlias mais pobres 
se centra na atencao as criancas. Se espera que estas criancas, 
por forca do trabaiho articulado inter-setorial e da sua presenca 
na escola, possarn romper corn o conjunto de vulnerabilidades 
de que seus pais são vitirnas. A questao que continua em aberto 
é a do prazo deste subsIdio. De fato, rnanter o perIodo máximo 
de urn ano para urna farnilia se beneficiar do PGRM nao lhe 
permite superar sua condiçao de indigencia, como se vera 
adiante. Toda familia que participa do PGRM se compromete a 
participar mensairnente das reuniOes do seu Grupo SOcio-Edu-- 
cativo, composto por 15 integrantes chefes de familia 
beneficiãrios do prograrna e dois técnicos da prefeitura (urn 
assistente social e urn psicOlogo). 
6.1.4. PUblico-alvo 
A orientacão do governo foi de iniciar o PGRM corn as 
famIlias corn crianças desnutridas identificadas e cadastradas 
pelo sistema rnunicipal de saUde e corn as farnilias dos rneninos 
de rua. Depois que esta clientela estivesse no programa, o esforço 
deveria se orientar para abranger as familias ern situacao de 
extrema pobreza. Os dados disponIveis sobre o perfil das 
famIlias beneficiãrias do PGRM chegam ate julho de 199732. 
Quanto as metas iniciais, o PGRM atingiu 92% do total de 
crianças corn notificaçao de desnutriçao (237) e cerca de 90 % 
das criancas e adolescentes em situacao de rua. De 550 criancas 
e adolescentes no rnercado inforrnal ou em situacao de 
mendicãncia nas ruas de Campinas em 1995, este nürnero se 
reduziu para 47 em marco de 1997. Corn relaçao ao conjunto 
de familias identificadas como ern estado de extrema pobreza, 
o PGRM atingiu, ao final do seu primeiro ano de funcionarnento, 
cerca de 13 % da clientela potencial e em seu melhor momento 
(nov/96) cerca de 17 %. 
E de extrema importãncia analisar o perfil destas quase 
3.000 farnIlias atendidas pelo programa. Esses dados permitirão 
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avaliar a sua capacidade de dar conta de seus objetivos e das 
possibilidades que este crescente contingente da populacao tern 
de construir alternativas para sua auto-sustentacao e 
desligamento do PGRM. 
6.1.4. 1. Sobre o perfil dos beneficiãrios do PGRIVI 
No caso de Campinas, os beneficiãrios do PGRM "são 
pessoas corn baixa ou quase nenhuma escolaridade, saUde corn- 
prometida, desnutriçao, precãrias condicOes habitacionais, 
desqualificacao profissional, baixos estimulos culturais e de 
trocas societãrias". Cerca de 10 % apresenta problemas de 
drogadicao e alcoolismo. Outros 10 % tern surtos depressivos, 
problemas mentais33. 
Das farnilias beneficiadas C preciso ressaltar que quase a 
rnetade (48 %) são farnilias monoparentais e destas 98 % são 
chefiadas por muiheres que assurnern a responsabilidade pe- 
los flihos e se vCem ern uma situação de major vulnerabilidade 
a pobreza. De todas maneiras a muiher tern urn papel central 
na defesa das condicoes de vida da famIlia. Considerando todo 
tipo de familias —rnonoparentais e biparentais— 95 % dos 
responsáveis nas famIlias perante o PGRTVI são as mães. E 83% 
dos requerentes tern menos de 40 anos. 
Corn relacão as suas profissOes e inserção no mercado de 
trabalho, 64 % dos requerentes e seus cOnjuges estão 
desempregados ou tern profissOes mal definidas. 44 % das 
mulheres e 36,5 % dos homens declararn estar desempregados. 
Os homens que estão ernpregados são trabalhadores da 
construcão civil (27,6 %), realizarn serviços gerais, são carnelOs, 
serraiheiros ou trabalhadores rurais. As rnulheres são 
empregadas domCsticas, lavadeiras, passadeiras, babãs, 
faxineiras, serventes, costureiras, cozinheiras, copeiras. 
Corn relacão a renda farniliar mensal, 65 % declara possuir 
ate R$ 50,00, 27 % declara possuir de R$ 50,00 a R$ 100,00, 8% 
declara ter de R$ 100,00 a R$ 200,00. A renda media farniliar 
declarada é de R$ 43,00. Corn relacão as condicOes de rnoradia, 
46 % habitarn em barracos. E se considerarmos os dados ate 
maio de 1996, ternos que das 2.667 farnIlias atendidas ate então, 
21 % vive ern urn Unico cOmodo e 31 % em apenas dois cOmodos34. 
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6.1.4.2. Sobre o impacto Social do PGRM 
Talvez o resultado concreto mais visivel do PGRM em 
Campinas seja a reducao substantiva dos meninos e meninas 
que, nas ruas do centro da cidade, mendigavarn nos farOis, 
faziarn biscates, e ameaçavam a tranquilidade dos dernais mo- 
radores. Socorrer 266 criancas identificadas corno desnutridas 
pelo sistema municipal de saUde também é urn resultado bas- 
tante positivo. Nao resta düvida também que o PGRM trouxe 
para a inquieta e assustada sociedade campineira o sentimento 
de que algo estava sendo feito para atender a este contingente 
crescente de pessoas que são excluidas do rnercado de trabaiho 
e não tern onde se socorrer. Além do que, projetou o prefeito 
José Roberto Magalhaes Teixeira (PSDB) como urn dos prefeitos 
pioneiros em assumir iniciativas de combate a pobreza. 
Quanto aos efeitos do PGRM sobre as quase 12.700 pessoas 
beneficiadas (8.500 criancas e suas farnilias), é indiscutIvel que 
houve urna meihora na sua qualidade de vida. Pesquisa reali- 
zada pela SFCAAS no final de 1995 aponta que 47 % dos bene- 
ficiados considera que o prograrna melhorou sua condicao de 
vida. 0 subsidio foi empregado na alimentaçao (86 %), na corn- 
pra de roupas (50 %), na compra de eletrodomésticos (40 %), na 
meihoria da habitacao (39 %), pagamento de dIvidas (33 %), 
saüde/remédio (28 %), material escolar (23 %), na compra de 
mOveis (21 %)35. 
Os resultados do trabalho da prefeitura junto a este setor 
mais pobre dos moradores de Campinas precisarn ser avaliados 
em duas dirnensOes: os efeitos diretos do PGRM e os efeitos da 
acão integrada intersetorial da prefeitura. 0 fato de haver urna 
diretriz de governo de dar prioridade as crianças envolvidas no 
PGRM junto aos equipamentos e servicos de saUde, educaçao 
e assisténcia social trouxe uma melhoria para estas farnilias 
que não decorre diretamente do PGRM rnas depende de sua 
participacão no programa. 
Aurnentou em 7 % o percentual de criancas de 7 a 14 anos 
que frequentam a escola (de 82 % para 89 %); cerca de 9 % das 
criancas nesta faixa etária passaram a frequentar prograrnas 
complernentares e formativos nos Nücleos Comunitãrios 
(equipamentos municipais de apoio sOcio-educativo em rneio 
aberto) a partir de sua participacao no PGRIVI. 
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No que diz respeito aos adultos, cerca de 28 % declarararn 
ter meihorado a condicao de trahaiho e conseguido urn emprego 
e 4 % iniciaram algum tipo de atividade de geracao de renda 
apOs sua inclusão no PGRM. E possIvel imaginar que a 
regularizacao dos documentos pessoais, a compra de alguma 
roupa ou mesmo de uma dentadura como foi exemplificado por 
urn depoimento, tenha ajudado na colocacão profissional destas 
pessoas36. A participacao nas reuniOes mensais dos Grupos 
Sôcio-Educativos também deve ter colaborado para que 
tomassem iniciativas de procura de novos trabaihos. 
De todas maneiras, é preciso reconhecer os limites deste 
programa quanto a sua capacidade de estimular iniciativas auto- 
emancipatOrias em sua clientela. A grande dificuidade reside 
justamente na falta de quaiificacao profissional de seus inte- 
grantes, como aponta o Piano Municipal de Assisténcia Social, 
quando se refere aos "excluidos do sistema produtivo", cerca 
de 10 % dos habitantes de Campinas: "a absorcao desta rnão- 
de-obra torna-se insignificante diante da demanda, dadas as 
exigencias das empresas contratantes frente a total 
desqualificacao profissional e baixa escolaridade do contingen- 
te populacional em pauta"37. Essas exigencias das empresas 
chamam a atencao para a necessidade de se abrir urn novo 
campo de discussOes no sentido de que, se a dinãmica do mer- 
cado atual nao se flexibiliza para atender a absorcao desta mao- 
de-obra, serão necessãrios novos espacos de atividades 
produtivas —que alguns autores denominam de economia popu- 
lar ou ecortomia solidãria— para, mediante processos de 
capacitacao, criar oportunidades de trabalho para este segmento 
da populacao. 
De fato, analisando os critérios de desligamento num 
levantamento feito junto a 699 familias integrantes do PGRM, 
da SAR-Leste, em outubro de 1996, aperias 1 % destes 
desligamentos podem emancipacão38. Este mesmo 
estudo aponta outro elemento irnportante para esta avaliacao: 
"ate o momento somente sete famIlias puderarn ingressar no 
Pró-Rendas —um programa de créditos para apoiar iniciativas 
de criacao de novos/pequenos negOcios geradores de renda". E 
uma das razOes apontadas pela SFCAAS é: "a auséncia marcante 
de caracteristicas empreendedoras é urn impedimento a sua 
insercao em programas de geracao de renda"39. 
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Esta avaliaçao quanto as dificuidades das farnIlias benefi- 
ciadas atingirem urn patarnar de renda que dispense o apoio do 
Programa apontada por Fonseca e Montalli, quando analisam 
a situação das 200 familias desvinculadas do PGRM ate junho 
de 1996: "apenas 12 destas familias (6 %) o forarn por prescin- 
dir dos recursos do Programa. A atual conjuntura de baixo 
crescirnento econOmico e o cornportamento adverso do merca- 
do de trabaiho, pressionado pelo desemprego, bern como a baixa 
qualificaçao dos rnembros adultos das farnilias beneficiárias, 
colocam rnaiores dificuidades para que estas superern a 
situaçao de pobreza através do acesso de seus membros ao 
mercado de trabalho e a renda"40. 
Esta questao que diz respeito a capacidade ernancipatOria 
do Programa ganhou major evidëncia corn a promoçao de urn 
major nümero de desligamentos em 1997. Apenas de janeiro a 
outubro deste ano foram desligadas 1.745 farnilias sem que 
seus problemas de renda fossem resolvidos. 
Ana Fonseca, pesquisadora do Nücleo de Estudos de Poll- 
ticas PUblicas da Unicamp, quando avalia dados mais recentes, 
referentes a 1997 declara: "A principal faiha do prograrna é 
esquecer dos membros adultos das farnilias assistidas" 0 Pro- 
grama, segundo Ana, deveria ter pianos de escolarizaçao de 
adultos e de reciciagem profissional"41. 
6.2. BrasIlia42 
Brasilia tern 1.822.218 habitante e exibe os mesmos con- 
trastes sOcio-econOrnicos de qualquer outro grande centro ur- 
bano. 0 que era para ser apenas uma cidade administrativa 
tornou-se uma metrOpole, urn centro urbano corn graves pro- 
blernas sociais e econOmicos e, sobretudo, urna cidade-estado 
de grande desigualdade social e de renda. 
No inicio, era o Piano Piloto, o centro moderno, vistoso, 
corn baixos Indices de violéncia urbana, logo apOs as cidades 
satélites, scm o rnesmo planejamento urbano, scm a mesma 
infra-estrutura e sem as mesmas condiçOes sOcio-espaciais. 
Depois, os assentarnentos, verdadeiras favelas promovidas pelo 
poder pübiico, sem a menor infra-estrutura bãsica. Agora, de 
maneira mais radical ainda, a explosão demografica dos 
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municIpios goianos e mineiros vizinhos, cidades dependentes 
da Capital. 
Na Capital, os fenOmenos de ocupacOes irregulares de terra 
no espaco urbano forarn controlados e orientados pelo poder 
local e dirigidos por urn processo de "planejarnento" visando a 
periferizacao43. Recanto das Emas, Santa Maria, Riacho Fundo 
e São Sebastião são as regiOes que apresentararn enorme 
crescimento populacional. pois são cidades novas, fruto da po- 
utica de assentamentos do governo de Joaquirn Roriz. Assim, o 
Piano Piloto, que na época da inauguracão concentrava 48 % 
da popuiacão, vai perdendo sua importãncia relativa, chegando 
ern 1991 corn apenas 13,26% e ern 1996 corn 11 %. Por outro 
lado. Ceilãndia, que nern existia na década de 60, jã reunia 
22,75 % da populacão total do Brasilia em 1991 e em 1996 
18,8 %. 
6.2.1. As desigualdades de Brasilia 
Ern termos gerais, o Distrito Federal é a unidade da 
federacão corn a major renda per capita e o melhor Indice de 
escolaridade do Brasil alcancando o segundo lugar corn 0,858 
de Indice de Desenvolvimento Hurnano (IDH), perdendo ape- 
nas para o Rio Grande do Sul e seguida por São Paulo. 
Apesar da posicão de Brasilia ser privilegiada corn urna 
renda bruta rnédia familiar de R$ 1 a concentracãO 
de renda e rnuito grande. Ha regioes de familias corn renda bruta 
media rnensal de menos de R$ 600,00, como é o caso da maioria 
dos chamados assentarnentos. Por outro lado, ha regiOes de 
mais de R$ 7.000,00 de renda bruta rnédia farniliar. 
Deve-se considerar, ainda, que ha bolsOes de miséria nas 
regiOes mais pobres. Cerca de 14 % das famIlias brasilienses 
ganharn ate 2 salários rninirnos rnensais. Estirna-se que 45.000 
farnIlias vivam corn menos de 1/2 salãrio mIniino per capita, 0 
que caracterizaria urna renda bern menor que a media da ren- 
da das regiOes rnais pobres. No grupo de reglOes mais pobres, 
integrado pelo Paranoã. Santa Maria, São Sebastião e Recanto 
das Ernas. rnais de 29 % tern renda media farniliar mensal de 
ate 2 salãrios. Ern Recanto das Ernas mais de 68,4 % dos chefes 
de farnilia possuem ate o primeiro grau incompleto, sendo que 
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7,2 % são analfabetos Em Samambaia quase 10% dos chefes de 
familia não sabem ler e escrever. Em São Sebastião 16,4 % de 
chefes de familia são analfabetos. Já no Paranoá, considerada a 
regiao mais pobre de BrasIlia, mais de 17 % dos chefes de 
familias não sabem ler e escrever. 
E importante salientar que fora das estatIsticas dos dorni- 
ciliados, está a populacão de rua de Brasilia que constitul urn 
grave problema social e de dificil solucao. 0 Ultirno levantamento 
realizado em Brasilia indicou a presenca de mais de 500 familias 
em situaçao de rua, referente ao centro da Capital. Trata-se de 
familias que vivern de catar papel para vender para empresas 
de reciclagem, de esmolas e pequenos serviços. Na malor par- 
te, são migrantes recentes que chegam em Brasilia, atraidos 
pela generosidade de sua gente (alto poder aquisitivo) e pela 
fartura do seu lixo (papel produzido pela burocracia estatal)45. 
Associado a esse quadro sOcio-econOmico de desigualdade, 
Brasilia tern enfrentado na década de 90 urn problema crOnico 
de desemprego. 1992 jã indicava uma taxa de desemprego da 
ordem de 15 %, chegando a alcançar o patarnar dos 18 % em 
1997. Nas regiOes administrativas de renda rnais baixa, as taxas 
mensais ficaram entre 20 % e 25 %. 
A rnaior parte dos desempregados encontra-se na faixa 
etãria de 18 a 24 anos, portanto jovens sem experiëncia procu- 
rando o primeiro emprego; 21 % dos desempregados nao 
possuem experiência anterior de trabaiho e grande parte deles 
corn baixa escolaridade. 
6.2.2. 0 Governo de Cristovam Buarque e a Bolsa-Escola 
Entre os principals projetos em desenvolvirnento 
implementados pelo atual governo, incluem-se o PADES, projeto 
de incentivo ao desenvolvimento econOmico e social, que visa 
promover o desenvolvimento autOnorno da Capital; a construcão 
da ORLA junto ao Lago Paranoá, objetivando o incrernento da 
industria do turismo: o projeto SABER de Qualificacão 
Profissional, que treina e qualifica trabaihadores desempregados 
ou subempregados; 0 BRB-Trabalho de incentivo a micro e 
pequena empresa; o PROVE (agroindustria familiar) que é urn 
prograrna de verticalizaçao na producao agricola e apoio e 
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treinamento em agroindüstrias familiares; o ALTA TECNOLO- 
GIA, visando o incentivo a implernentacao de indüstrias moder- 
nas nas areas de informãtica, biotecnologia e telecomunicacOes; 
a construcão de um PORTO SECO, que concentraria a circulacão 
e armazenamento de mercadorias e a Bolsa-Escola, que funcio- 
na como urn programa de renda minima e, ao mesmo tempo, 
educacional. 
Entre os projetos de governo, citados acima, e outros, des- 
taca-se para a opiniao püblica os que são ligados a Educacão e 
a prornocao da cidadania em sentido educacional. A Bolsa- 
Escola é conhecida por 86 % da populacao, o programa Paz no 
Trãnsito por 79 %, o SaUde em Casa reconhecido por 73 %. 
O programa Paz no Trãnsito envolve a opinião pUblica na 
questao do combate a violëncia no trãnsito, o SaUde em Casa 
consiste em uma politica médica de prevencao de saUde com 
visitas domiciliares a mais de urn milhão de pessoas nas areas 
carentes. A Bolsa-Escola é a marca do atual governo de Brasilia 
e se apresenta como o mais importante dentre todos os outros 
para a populacao em geral. 
A Bolsa-Escola é urna rnodalidade de programa de renda 
minima familiar vinculada a educacão dos filhos46. 
6.2.3. Em que consiste a Bolsa-Escola 
Corn o Decreto n.2 16.270, publicado no Diário Oficial de 
Brasilia no dia 11 de janeiro cle 1995, o Governo da Capital 
implantou o programa Bolsa-Escola. 0 principal objetivo anun- 
ciado é o de garantir toda crianca na escola, isto é, permitir o 
acesso de todas as criancas de 7 a 14 anos ao ensino funda- 
mental. 
Os critérios que permitem as farnilias terem o direito ao 
beneficio são os seguintes: 
1. Ter todos os flihos entre 7 e 14 anos completos matriculados 
e freqUentando a escola pUblica; 
2. Ter renda per capita igual ou inferior a rneio salãrio minimo 
mensal; 
3. Todos os membros adultos desempregados da famIlia deverão 
estar procurando emprego por meio da inscrição no Sistema 
Nacional de Emprego - SINE; 
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4. A familia deverá ter pelo menos cinco anos de residëncia 
comprovada em Brasilia. 
Esses critérios dão direito a farnilia pleitear o beneficio da 
Bolsa-Escola. Satisfazendo-os, a famIlia será selecionada de 
acordo corn urn sisterna de pontuaçao sOcio-econOrnico que 
pnoriza as mais necessitadas entre todas as requerentes. ApOs 
a selecao, a farnilia recebe o beneficio mensal de urn salãrio 
minimo durante urn ano. Posteriormente. as condicOes de cada 
familia beneficiada são avaliadas dando direito ou nao a conti- 
nuar recebendo a bolsa. Caso a exigéncia de que todos os flihos 
de 7 a 14 anos tenham freqUencia de pelo menos 90% dos dias 
letivos nao seja atendida, é suspensa a bolsa no més 
correspondente. 
A irnplantacao do prograrna dã-se por regiao administrati- 
Va. Ate o mornento (janeiro de 98), familias de nove regiOes 
recebem a Bolsa-Escola: Lago Norte (Varjao), Recanto das Ernas, 
São Sebastião, Samambaja, Ceilãndia, Paranoá, Brazlãndia, 
Sobradinho e Planaltina. Essas regiOes adrninistrativas são 
escolhidas segundo critérios sOcio-econOrnicos, isto é, são deltas 
as que tern maiores indices de pobreza, corn exceção do Lago 
Norte que é uma região rica. Nela a distribuiçao da Bolsa-Escola 
se dá em urn bolsão de pobreza denominado Varjao. 
Ate o inicio do segundo semestre de 1997, forarn atendi- 
das 44.382 crianças de 22.493 familias. 0 custo do programa 
em 1997 foi de vinte e dois rnilhOes e cento e cinqüenta e seis 
rnil reais, o que significou menos de 1 % do orçamento do 
Governo de Brasilia. Atualmente, estima-se que 50 % das farnilias 
potenciais para o recebimento da Bolsa-Escola ja estão sendo 
atendidas pelo programa. 
6.2.4. Perfil das familias atendidas pela Bolsa-Escola47 
A grande parte dos requerentes da Bolsa-Escola é formada 
pelas rnães ou responsãveis do sexo ferninino. Cerca de 98 % 
de todos os requerentes são muiheres. Ter como requerente a 
mae viabiliza o acompanharnento da familia pelos Orgaos 
envolvidos no prograrna e garante que o dinheiro da Bolsa-Escola 
não seja desviado para outros fins, senão meihorar as condicOes 
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familiares de manutencão dos Ilihos frequentando as salas de 
aula48. Ate agosto de 1997, 20,8 % de todos os requerentes 
residiam de 5 a 10 anos na Capital. o restante estava ha mais 
de 10 anos. 
67,4 % dos requerentes nao estava trabalhando ate a data 
da inscricão no programa. Mais de 39 % deles declararam que 
não trabalhavam e 28 % estavam desempregados ou fazendo 
pequenos servicos esporãdicos sem carteira de trabaiho 
assinada. 
Mais de 20 % dos requerentes não são alfabetizados, entre 
analfabetos e serni-alfabetizados existem 16.924 pessoas, o que 
significa mais de 73 % de todo o universo. 
Corn relacao a renda, 73,8 % das familias requerentes tern 
ate R$ 56,00 de renda mensal declarada e a totalidade das 
famIlias beneficiadas não tern mais de urn salãrio minimo de 
renda familiar mensal. 
6.2.5. Bolsa-Escola: urna politica publica 
de renda minima e educacional 
0 projeto Bolsa-Escola não pretende apenas aumentar a 
renda das familias. mas dar as condicOes para que as crianças 
estejam na escola e se preparem para urn futuro corn urn maior 
grau de escolaridade. Tirar as crianças das ruas ou do rnercado 
de trabaiho e devolver a elas o direito de estudar ê o significado 
básico do prograrna. 
As crianças das familias rnais pobres na rnaior parte das 
vezes dividem o tempo da escola corn o trabalho porque 
precisam complernentar a renda familiar corn pequenos 
trabaihos (biscates). Esse tempo gasto no trabaiho dificulta e 
impede o desenvolvimento pleno na escola, podendo, inclusi- 
ve, afastar definitivamente a criança da sala de aula. 
A Bolsa-Escola ataca este problema. Substitui a renda que 
poderia ser conseguida pela criança no rnercado de trabalho e 
irnpOe que ela perrnaneca na escola frequentando pelo menos 
90 % dos dias letivos. Portanto, o programa associa renda mini- 
ma dada a familia a obrigacao de manutencão dos filhos 
frequentando as aulas. 
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6.2.6. Os efeitos do Programa Bolsa-Escola 
6.2.6.1. Sobre o mercado de trabaiho 
As taxas de ocupacao entre as criancas de 10 a 14 anos 
diminuiram em 31,2 %, no periodo de 1996 e 1997 (ano de 
expansao da Bolsa-Escola). Pode-se observar uma acentuada 
queda da participacao dos menores no mercado de trabaiho. 0 
dados referentes ao primeiro semestre de 1997 indicam que da 
populacao entre 10 e 14 anos, 94 % sO estudam e 2,4 % estudam 
e trabaiharn. Em 1994, ano anterior a implementacao da Bolsa- 
Escola, havia 92 % e 3,4 % respectivamente. 
Apesar da inexistência de dados mais precisos, é razoável 
supor que a Bolsa-Escola tenha atuado no aumento da renda 
dos 10 % mais pobres e conseguido retirar criancas do mercado 
de trabaiho. 
6.2.6.2. Sobre as taxas de evasão escolar e repetëncia 
Os efeitos do prograrna são também educacionais. De urn 
modo geral, a Bolsa-Escola evita a evasão escolar e interfere 
nos indices de repeténcia. As duas tabelas abaixo cornparam a 
evasão escolar em Brasilia entre todos os rnatriculados no Ensino 
Fundamental (P a series do P grau) e os atendidos pela 
Bolsa-Escola e os indices de repeténcia destes dois grupos. 
Indices Comparados 
de Evasão Escolar - 1996 
Total Alunos da Bolsa-Escola 
MatrIcula inicial no 
Ensino Fundamental 
Evasão % MatrIcula 
inicial 
Evasão % 
331.220 24.526 7,4 38.361 167 0,4 
Fonte: GDF/SE!Secretaria Executiva do Programa Bolsa-Escola. 
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Indices Comparados 
de Repetência Escolar — 
Total Alunos da Bolsa-Escola 
MatrIcula inicial no 
Ensino Fundamental 
Repetência % MatrIcula 
inicial 
Repeténcia % 
331.220 59.937 18,1 38.361 3.071 8,0 
Fonte: GDF/SE/Secretaria Executiva do Programa Bolsa-Escola. 
6.2.6.3. Sobre a situacao de rua de criancas e adolescentes 
Foi constada a dirninuicao de 36 % no nUrnero de criancas 
e adolescentes em situacão de ma em Brasilia, no perlodo de 
setembro de 1996 a setembro de 1997. Hoje, são 574 criancas 
e adolescentes contra 892 em 
Dos 892, apenas 56 forarn encontrados nas ruas em 1997. 
Descartando os que completararn 18 anos (148 adolescentes), 
foram retirados das ruas 688 meninos e meninas. A reducao no 
nUmero e retirada das criancas das ruas deve-se a trés fatores 
fundamentais: intensificacao do atendimento direto as crianças 
e adolescentes nas ruas; aurnento no nümero de visitas 
domiciliares as familias das criancas e adolescentes em situacão 
de rua e a expansão da Bolsa-Escola50. 
0 nUmero de novas criancas e adolescentes nas ruas de 
Brasilia é de 518. Urn terco mora em Brasilia ha menos de 5 
anos. São rnernbros de famIlias de rnigrantes recentes, portanto 
urn grupo que não é atendido pela Bolsa-Escola. Outro terco 
das criancas e adolescentes mora em cidades do Entorno 
(tarnbérn não é alvo do Programa) e o restante sernpre rnorou 
em Brasilia. 
Das 574 criancas e adolescentes em situacão de rua em 
1997. a grande rnaioria (89 %) é do sexo masculino. 84 % são 
adolescentes de 12 a 18 anos incompletos e 87 % moram corn 
suas familias. Do total, 34 % vão para as ruas todos os dias. 
23% ficam nas ruas de manhã, tarde e noite, 49 % permanecem 
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por dois periodos e 25 % apenas urn perlodo. Quase 70 % das 
crianças e adolescentes nunca nas ruas. 52 % das 
crianças e adolescentes estão estudando, sendo que desses, 
57 % tern ate a série do grau e 39 % tern de a série do 
grau. 
A grande maioria (63 %) tern expectativas positivas em 
relacão ao futuro. Estas expectativas estão relacionadas, prin- 
cipalmente, corn profissionalizaçao, escolarização e insercão no 
rnercado de trabalho. Por fim, 74 % das crianças e adolescentes 
em situacao de rua expressarn o desejo de sair das ruas. 
Entre as crianças e adolescentes em situacão de rua, 80% 
delas passarn os periodos nas ruas trabaihando em pequenos 
servicos, tais corno: engraxar sapatos, lavar e vigiar carros, 
trabalhar como empacotador ou vendedor de balas e doces. 
Declaram que o dinheiro ou parte do dinheiro que conseguern 
corn tais serviços é entregue as macs ou aos responsáveis. 
Entretanto, boa parte das crianças e adolescentes em 
situacao de rua em Brasilia são flihos de migrantes recentes, 
como foi dito acima. Em 1996, por exemplo, apenas 46,8 % 
nasceram em Brasilia e sornente 42,3 % sempre moraram na 
Capital. Ainda, 33,3 % estavarn em Brasilia ha menos de 2 anos 
e 45,3 % ate 5 anos. Cerca de 27% moravam no Entorno (cidades 
de Goiás e Minas Gerais que dependem economicamente de 
Brasilia). 
Como Brasilia C urn foco de migracOes de familias pobres, 
seja do Entorno, seja de outras localidades, a resoluçao para a 
situacao de rua e a pressao de crianças no mercado de trabalho 
de Brasilia nao depende apenas de uma polItica local. 
7. Sobre o perfil de intervençao e as possibifidades dos PGRM 
A primeira consideraçao C sobre a centralidade do papel 
do Estado no tratamento da questao da pobreza. Se as 
discriminaçoes e as vulnerabilidades que levam a pauperização 
são fundamentalmente geradas pela dinãmica atual do merca- 
do de trabaiho, C preciso que haja urna intervencão reguladora 
por parte do Estado que subordine a lOgica exciudente do mer- 
cado aos interesses de defesa da qualidade de vida e da 
cidadania para todos, especialmente para os mais pobres51. 
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0 diagnOstico da lOgica da exclusão do mercado, da 
amplitude das caréncias socials e da clientela que necessita de 
prograrnas como o da Renda Minima evidencia que estas pro- 
blemáticas não podem ser relegadas ao ãmhito privado da 
filantropia, mas são responsabilidade do Estado, ünica 
instituiçã.o capaz de redirecionar recursos e implementar pro- 
gramas que consubstanciern polIticas de combate a pobreza. 
Ha uma concordãncia entre praticamente todos analistas 
que tratam deste tema e tambérn (10 tema da renda minima de 
cabe ao Estado enfrentar a questao da pobreza. Esta 
concordãncia nao significa, necessariatnente, que as motivaçOes 
dos distintos atores sejam as 
As posicOes que expressarn a visäo neoliberal podem ser 
interpretadas pela opinião do presiciente do Banco Mundial, 
James Wolfensohn, quando se clirige ao Conseiho de 
Governadores do BIRD, no final de 1997: 
"Devernos reconhecer que vivernos ao lado de uma bomba- 
relogio (a exclusão) e que. se não nos mobilizarmos agora. 
corremos o risco de que ela venha a explodir no rosto de nossas 
crianças... Não é necessário permanecer longo tempo na 
BOsnia, em Gaza, ou na regiao dos Grandes Lagos na Africa. 
para saber que. onde nao ha esperanca de progresso 
econOmico. nao pode haver paz. Scm equidade, ponto de 
estabilidade no mundo: seni urn meihor sentimento de justica 
social. nossas cidades não serão seguras e nossas sociedades 
não serão estáveis. Se nao enfrentarmos a questão da exclusão, 
muitos dc nOs seremos condenados a viver isolados, corn urna 
arrna ao alcance da mao, oprimidos pelo medo." 52 
Da perspectiva dernocrãtica a questão não é a estabJidade 
politica e a manutenção do status quo, mas a afirrnacao de 
direitos universais. a permanente rnobilizaçao pela afirrnacão 
de novos direitos de cidadania, a socializacão da riqueza e da 
politica, de tal forma que o desenvolvimento venha a garantir a 
todos os cidadãos a plena realização de suas efetividades53. 
Quanto ao caráter da intervenção, é preciso identificar corn 
que objetivos e instrurnentos o Estado intervérn nesta questão. 
Estas acOes. como os prograrnas de renda minima, que focalizam 
os rnais pobres, integramn polIticas piiblicas de assisténcia so- 
cial, são medidas absolutamente necessárias, mas é preciso 
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enfatizar que nem toda acão assistencial constrói as condiçOes 
que permitam a inclusão social daqueles que o mercado 
marginalizou. 
As experiências consideradas demonstram que a situaçao 
dessas familias não se altera, da perspectiva de sua inclusao, 
apenas corn o beneficio da renda minima. Os resultados desses 
programas são extremarnente positivos do ponto de vista da 
melhora da qualidade de vida destas familias54, que no entanto 
continuam vulneráveis no que diz respeito a educação, trabaiho 
e moradia, as outras trés variãveis, além da renda, considera- 
das determinantes da condição de pobreza pela pesquisa do 
Seade55. 
Urani, em sua avaliaçao, reconhece a. centralidade da 
transferéncia de renda no combate a pobreza. Isto é. aponta 
que os prograrnas de renda minima podem ser o principal dc- 
mento estruturador de uma politica de combate a pobreza, que 
no entanto requer a articulacao de mültiplas iniciativas. Segun- 
do ele, "urn programa de combate a pobreza centrado em 
transferéncias maciças em dinheiro as camadas mais pobres 
da populacao parece ser uma estrategia adequada de combate 
a pobreza no Brasil, quando se considera que a pobreza no pals 
nao e causada pela incapacidade de gerar renda mas pela alta 
desigualdade"56. 
A sugestao de vários autores e, para além de garantir o 
acesso dos integrantes dos PGRM a serviços püblicos como de 
educacao, saüde, assisténcia social, a de articular politicas de 
transferéncia de renda corn programas de educacao e 
capacitacao profissional. Scm dUvida, estes são elementos 
essenciais a ilma politica de inclusão, mas analisando o perfil 
de escolaridade dos adultos beneficiários dos programas de ren- 
da minima, dc é tao baixo que e de se perguntar se este esforco 
resultará em rnaiores oportunidades de trabaiho. Embora os 
programas de Campinas e Brasilia estejarn, em distintas fases, 
procurando conjugar estas politicas, os resultados neste senti- 
do são hastante limitados. A constatacao destas dificuldades 
sugere a montagem de processos pedagOgicos e programas 
profissionalizantes compativeis corn a capacidade de 
aprendizado desta clientela. 
0 que estas experiéncias estão a ensinar em seus ensaios, 
acertos e erros, é que nao ha politicas de combate a pobreza 
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corn resultados efetivos de inclusão sem se articular a questao 
social a questao econOmica. Vem dai toda a discussão que hoje 
se coloca na ordem do dia ern tomb da criaçao de urna economia 
popular, de urna economia solidãria, da geracao de emprego e 
renda, da organizacao de cooperativas de trabaihadores, do es- 
tImulo ao surgimento das micro-empresas. do rnicro-crédito, etc. 
E essa articulaçao do social ao econOmico, na medida que 
trabaiha corn proposicOes de transferéncia de renda, de uma 
regulacao democrática do mercado, diz respeito nao somente 
aos pobres, mas envolve toda a sociedade, ganha cada vez mais 
espaco na agenda politica nacional. A questao de corno enfren- 
tar a pobreza passa a ser urn tema püblico, que diz respeito a 
ricos e pobres, e passa a requerer, a partir de uma intervencão 
reguladora do Estado, a construcao de urn novo pacto social 
que se oriente para combater todo tipo de discriminacOes que 
produzern as vulnerabilidades que, por sua vez, levam a 
pauperizacão. 
Mas se essa pode ser uma referëncia estrategica, ha que 
se construir os caminhos que tecem esta articulacao entre a 
questao social e a questao econOmica. Incorporar as polIticas 
de combate a pobreza hoje em curso iniciativas que apontem 
para a construcão desta regulacao democrática do rnercado, 
para a construção de formas solidãrias de relacOes econOmicas, 
O que alias jã vem sendo feito em muitos casos. 
Apenas para ilustrar do que se trata, existem experiências 
como a de Belo Horizonte no campo da seguranca alimentar 
que apontam neste sentido: estImulo a pequena producao agri- 
cola, coinercializaçao direta entre pequeno produtor e consu- 
midor, contrOle de precos e de qualidade pelo poder püblico. 
Politicas que fortalecern os pequenos produtores, aumentam o 
emprego rural, aurnentam e barateiarn a oferta de alirnentos, 
regulam os precos do mercado e garantem a qualidade dos 
produtos. Ou a proposta de Terezina de organizar uma coope- 
rativa de serviços de manutençao da cidade, na qual cursos de 
profissionalizacao habilitarão pedreiros, pintores, encanadores, 
jardineiros, etc. a atenderern dernandas dos moradores da 
cidade, corn a garantia da qualidade, da seguranca, e da 
supervisao do poder publico local. 
Esta perspectiva de regulacao dernocrática do rnercado 
tarnbérn tern urna trajetOria de experiências acumuladas que 
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podem muito bern subsidiar a formulacao de novas politicas 
neste campo. E o caso das cãrnaras setoriais da indUstria 
autornobIlistica, que reunirarn empresãrios, trabaihadores e o 
poder publico e discutiam desde pianos setoriais de 
investimentos, ate indices de produtividade, reajustes salarfais, 
relaçOes de trabaiho, ate que o governo federal decidiu se reti- 
rar, terminando corn a experlëncia. 
Ou como o FOrurn do Pré-Zeis, do Recife —que trata do 
zoneamento da cidade, do uso do solo e da determinacao das 
zonas especiais de interesse social. Al se representarn ainda 
hoje os setores ernpresariais da construcao civil, da 
cornercializaçao de irnOveis, associacOes de moradores de 
favelas, entidades populares e movimentos sociais em defesa 
da moradia, ongs e o poder püblico. A definicao do uso do solo 
determina os precos de mercado inclusive da area em torno e, 
por isso, é discutida e definida neste coletivo, atribuindo 
prioridade ao social. 
De toda forma, urna regulacao dernocrãtica do mercado 
supOe a existéncia de urn espaco pUblico de negociacao -cuja 
responsabilidade de criacão é do poder püblico— e urna 
participacão ativa das representacOes coletivas dos mUltiplos 
interesses da sociedade civil na definicao de politicas publicas 
de combate a pobreza. Experiencias como a dos Conseihos de 
Assisténcia Social, dos Conselhos de Direitos da Crianca e do 
Adolescente, dos inUrneros conseihos criados pelas Leis 
Orgãnicas Municipais —que tëm uma representacao paritãria 
governo/sociedade civil— estão a arnadurecer em nossa 
sociedade a compreensao do que pode ser uma regulacao de- 
rnocrãtica de politicas püblicas. 
Por fim, é preciso enfatizar a irnportãncia de incorporar no 
combate a pobreza as organizacOes sindicais, entidades popu- 
lares, associacOes de todo tipo, movimentos sociais, enfim, todo 
urn conjunto de instituiçOes e rnovirnentos que irnpnmem o sen- 
tido democrãtico as relacOes seja no interior da sociedade civil, 
seja corn o Estado em seus diversos niveis. São estas forcas 
sociais, em articulaçao corn os governos, que podern impor ao 
mercado novos terrnos de relacao, fazendo corn que a riqueza 
produzida pela sociedade seja reorientada na sua destinacao, 
se colocando a serviço do bern estar social de todos. 
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GLOBALIZAcAO, REFORMA DO ESTADO 
E SEGURIDADE SOCIAL: 
A BRASILEIRA RECENTE 
Pedro Luis Barros e Silva' 
Marcus André de Meio2 
Los patrones de intervenciOn social del Estado brasileno han 
sufrido recientemente transformaciortes asociadas a dos pro- 
cesos paralelos: la redemocratizaciOn del sistema polItico p Ia 
aqudizaciOn de Ia crisis fiscal del Estado. Estas dos transfor- 
mactones se producen. ademã.s, en el contexto de un proceso 
de globalizaciOn de Ia econonila reduce los grados de 
lihertad de Ia politica p de reestructuraciôn pro- 
ductiva (que reduce los niveles de inclusiOn social por La via 
del empleol. Para poder sobrellevar las tensiones polIticas ge- 
neradas, el Estado fiLe adaptando Sn funcionamiento a las 
necesidades dictadas por la globalización p La restricciOnfIs- 
cal. Estos cambios se reflejan en La estructura de Ia seguridad 
social a través del pro yecto de reforma contenido en Ia En- 
mienda Cons titucional de 1995. A través de estas reformas se 
trata de introducir Ia capitalizaciOn como sistema complemen- 
tario con objetivos financieros, por sobre un plan püblico de 
base más restriugido y eficiente que el actual. 
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Introduçao 
0 presente texto discute as transforrnacOes recentes no 
padrão de intervenção do estado brasileiro. corn ênfase na 
intervençao social do estado. Tais transformacOes estão 
associadas a duas processos de natureza estrutural. De uma 
parte, o processo de redemocratizacao do pals. que tern fortes 
repercussOes sobre o controle social das polIticas e sobre os 
processos decisOrios; de outra, o processo de agudizacao da 
crise fiscal do estado brasileiro, que tern restringido 
rnarcadamente os graus de liberdade na conducao de poilticas 
püblicas, e exigido ajustes setoriais de natureza estrutural. Es- 
tes dois processos constituern as balizas a partir das quais se 
analisa as iniciativas reformistas nas polIticas püblicas na Nova 
Repüblica e seus constrangimentos e possibilidades no con- 
texto da globalizacao. A globalizacao coloca na ordern do dia a 
questao da cornpetitividade internacional das economias, 
reduzindo os graus de liberdade da poiltica econOmica ern 
relacao a manutencao/expansao do nIvel de emprego, e 
impondo constrangirnentos importantes a politica fiscal. Por 
outro lado. o processo de globalizacao traz em seu bojo a 
restruturaçao produtiva corn base em urn novo paradigma tee- 
nolOgico, fortemente exciudente do ponto de vista social. 
A prirneira seção do texto discute de forma sumãria o processo 
de reforma do estado brasileiro numa perspectiva macro e corn- 
parativa. A seção retorna a discussão anterior sobre a 
reforma do estado refeftncia especifica a area da seguridade 
social. Nela se reconstrOi de forrna sucinta a agenda pühlica em 
torno da area da seguridade social desde 1988 ate a atual revisão 
constitucional. A terceira seçáo examina a proposta de reforma do 
estado proposta pelo Ministério da Adrninistraçao e Reforma do 
Estado (MARE), que traz impactos importantes em relaca.o 
reestruturaçao da proteçao social no pais. A secão final apresenta 
urna curia conclusão em relacao aos pontos discutidos. 
A Reforma do Estado: economia e politica 
Corno já amplamente analisado na literatura, as décadas 
de 80 e 90 tern assistido, quer nos paises capitalistas avançados 
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quer no ãrnbito da America Latina, a urna redefinicao do padrão 
histórico de intervencao do estado. Essa redefinicao estã 
associada, corno se sabe, a crise do Welfare State e a uma pro- 
funda redefinicao do papel do estado. Corn essa redefinicao se 
constituiu uma ampla agenda de reformas, de inspiracao neoli- 
beral, que aponta para novas forrnas de resoiucao da crise 
baseadas na idéia do Estado-mInimo como o arcabouco 
adequado a urna econornia de mercado. Corn essa agenda 
buscava-se reduzir a capacidade regulatOria dos estados 
nacionais, retirar o estado de funcOes produtivas, e promover 
urna reducao da estrutura adrninistrativa dos estados nacionais. 
No piano das poiIticas pübiicas eia apontava também para a 
descentraiizacao e privatizacao de atividades sob controle do 
estado e a descentraiizacao. A privatizacao de deterrninadas 
areas produziria as condicOes para o setor publico desempenhar 
o que seria as funcOes quase ciássicas do Estado rninimo: acOes 
de estabiiizacao econOmica, adrninistracao da justica, defesa 
nacionai e garantia de acesso das populacOes de baixa renda 
as acOes residuais de assistëncia social. 
Tal agenda, na esfera da poiItica social, estã centrada em 
urn conjunto articulado de proposicOes. Em prirneiro lugar visa 
redefinir o balanco entre as esferas pübiica e privada, via 
reducao da intervenção do estado na oferta de bens e serviços 
de natureza social. A esfera pübiica caberia uma acao 
direcionada para os grupos sociais impossibilitados de respon- 
der as ofertas de rnercado para o provimento destes serviços. 
Em segundo lugar, a oferta püblica deveria assumir a quaiificacao 
sirnplificada e de baixo custo. para assegurar major abrangéncia 
e maior eficãcia na reiacao custo/beneficio. Ainda nessa iinha 
busca-se instituir mecanismos de controle e recuperacão de 
custos, como por exemplo. cobranca de taxas seietivas. Em 
terceiro, o estImulo a privatizacao através de fomento ao mer- 
cado de assisténcia médica voitado para empresas e assaiariados 
de media e alta renda. bern como a privatizacão ou ampiiacao 
do mercado privado de previdencia social. 
A análise do ciclo de reformas a que se assistlu a corn base 
nessa agenda não pode ser efetivarnente empreendida sem que 
incorpore a anãlise a interacão entre Os atores internacionais e 
os atores nacionais reievantes das diversas arenas decisOrias. 
Vale observar que, a progressiva integracao de mercados 
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—à nIvei regional e global— essas interdependencias tendem a 
se acentuar no futuro prOximo, fortalecendo o papel das enti- 
dades transnacionais na formacao de agendas governamentais. 
Na Europa, a questao dos determinantes supranacionais das 
politicas püblicas tern emergido como uma dimensão impor- 
tante da unificacao. Na esfera da politica social, Deacon se refenu 
de forma bastante apropriada a ocorrëncia de urn duplo processo 
de globalizacao da politica social -em virtude do papel cada vez 
maior desempenhado pelas agendas internacionais na area de 
politica social-, e de socialização da politica mundial -expresso 
na crescente incorporacao de questoes "sociais" a agenda mun- 
dial (p. 5)3• Nas ültimas décadas as preocupacOes militares 
deram lugar a questOes econOmicas e de comércio as quais por 
sua vez foram gradativamente substituidas por questOes sociais 
(dumping social; migracOes, etc.) e arnbientais como issues 
centrais (ou no mInimo tao importantes quanto os primeiros) na 
agenda das negociacOes internacionais. 
Para Mishra4 a socializaçao da agenda global é positiva por- 
que a reversão do processo de desiegitirnacao de questOes sociais 
no piano doméstico dos paises, pela crescente centralidade que 
as questOes de competividade internacionai e da politica fiscal, 
exige acão no piano transnacional. 
Várias questOes foram formuladas buscando-se balizar as 
pesquisas sobre as reformas de inspiracao neoliberal. Como 
surgiu a nova onda de reformas em escala global? Como se 
difundiram? Qual o papel de fatores dornésticos (coalizOes poll- 
ticas, mudancas na morfologia social, caracteristicas do aparelho 
de estado) na explicacao da genese das reformas? Quais são os 
mecanismos pelas quais se difundem? A primeira questao tern 
dado margern a respostas de vãrios matizes. 
Para alguns as reformas apenas expressam a agenda de 
uma grande reação conservadora as conquistas e beneficios 
conquistados pelos trabalhadores e assalariados no marco do 
Estado de Bern Estar. Para os analistas que enfatizam a dinãmica 
polItica, o neoliberalismo representa urn movimento social que 
engendrou urna grande coalizão conservadora que se constituiu 
ern vãrios paises, tendo inlcio na Inglaterra corn a ascensão de 
Thatcher. Outras explicaçOes se centrarn no nIvel sistémico da 
anàlise, e apontam para o esgotamento do longo ciclo expansi- 
vo do pOs-guerra e de seu suporte institucional e politico. 0 fim 
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do Fordismo e de sua matriz institucional inaugura urn periodo 
em que o circulo virtuoso entre redistribuicao e acurnulação se 
rompe. Urn novo periodo surge em que os imperativos de 
sobrevivéncia nurn quadro de agucarnento da cornpeticao in- 
ternacional e de globalizacao financeira impOern reformas do- 
mésticas compreensivas (envolvendo da seguridade social e 
direitos sociais a questOes tributãrias e do marco institucional 
e constitucional do pals) voltadas sobretudo para aumentar os 
indices de competitividade nacional. As anâlises que privilegiam 
este ponto deslocam as explicacOes de carãter ideolOgico. e 
apontam para imperativos sisténhicos (crise fiscal. crise de 
balanco de pagarnentos. etc.) que impelem os paises ao ajuste 
estrutural. 
A discussão acima —que se centra na genese das refor- 
mas— está hoje em larga medida superada na agenda de pes- 
quisa urna vez que, na maioria dos paises, as reformas ou já 
foram realizadas ou estão em curso. A nova agenda se detém 
em questOes relativas a viabilidade polItica das reformas e para 
O papel de certos agentes de mudanca —no caso as agéncias 
internacionais— na sua implementacão efetiva. Como se sabe a 
agenda de reformas foi formulada e difundida, em larga medi- 
da. por organismos multilaterais, tais como o Banco Mundial e 
O FMI. entre outros. Estas agencias apresentam especificidades 
no que se refere a este modo de difusão e internalizacão da 
nova agenda. Na realidade. em alguns casos algumas agéncias 
ofereceram resisténcia a difusão dessas propostas, e oferecerarn 
urna contra-agenda (cfr. UNICEF, CEPAL). Para a area social 
Deacon sugere urn pequeno inventário de projetos de politica 
social para algumas agendas: liberalismo e politica social resi- 
dual (FMI), liberalismo social (Banco Mundial), corporatismo 
conservador (União Européia). social democracia e politica 
redistributiva (OlT) 
Examinando o caso latinoamericano Mesa Lago6 identifica 
um continuum ideolOgico entre as propostas do Banco Mun- 
dial, Banco Interamericano de Desenvolvirnento, Organizacão 
Internacional do Trabalho, e Associação Internacional de Segu- 
ridad Social. e assinala que a difusão do paradigma chileno para 
a previdencia social tern ocorrido sem considerar as 
especificidades institucionais, econOmicas e do mercado de 
trabalho nos paises da regiao. 
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Kay assinala corn acuidade que a ünica regiao do mundo a 
implementar reformas da previdencia social baseadas em 
regimes de capitalizacao (mistos ou puros) é a America Latina. 
Para esse autor a viabilidade poiltica das reformas desse tipo 
na regiao pode ser explicada pelo papel de variãveis externas: 
as agencias internacionais e a dinãmica da globalizacao que 
mina a capacidade de resistCncia das constituencies beneficiárias 
do antigo regime. 
A grande trarisformaçao ocorrida no papel do estado na 
economia e na sociedade nas duas Ultimas décadas levou a 
iniciativas compreensivas de reforma do estado. em virtualmente 
quase todas os paises capitalistas industrializados e semi-in- 
dnstria!izados. A reforma do modo de intervencao do estado na 
economia iniplicon em rnudanças marcadas em suas estruturas 
Impulsionadas por crises flscais importantes, 
Lais reforinas redefiniram globalmente o mix pfiblico-privado, o 
marco regulatorio —desregulamentando e flexibilizando merca- 
dos (mercados de capitais, de trabaiho, financeiro, etc.)— e 
promnoverarn a descentralizaçao e reordenamento administrati- 
vo. No piano administrativo e organizacional estas reformas foram 
informadas peio chamado "paradigma pOs-burocrático". Alguns 
autores cunharam essa expressao (como alternativa a 
"gerencial") para referir-se ao novo paradigma emergente. Esse 
novo paradigma estã centrado na idéla do primado dos resulta- 
dos da organizacao sobre seus aspectos processuais associados 
ao ideal tipo weberiano de hurocracia püblica. Além disso, 
princIpios como as de qualidade total e orientaçao para o clien- 
te adquirem grande importäncia nesse paradigma. Os conceitos 
de eficiCncia entendida como concentracao, centralizacao e con- 
trole dá lugar a estrategias nao coercitivas e impositivas de 
implcmentaçao, e a busca do consenso nas estruturas admi- 
nistrativas a partir da introducao de estruturas de "governanca" 
adequadas. As estruturas organizacionais pOs-burocrãticas são 
horizontalizadas e corn forte deiegacao intra-organizacional, e 
frequenternente imersas em processos de competicao adminis- 
trada (managed competition) entre as unidades da organizacao. 
Esses novos principios gerenciais (qualidade total; reengenharia; 
downsizing; just in time. etc.) se originaram nas corporacOes pri- 
vadas e se difundiram para a administraçao püblica na década 
de 80. 0 leitmotif para a surgimento dessas inovaçOes no mun- 
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do empresarial na década de 70 foram Os flOVOS imperativos de 
cornpetitividade em economias que crescenternente se 
globalizavam e as mudancas no paradigma tecnolOgico da 
producao de bens e servicos associados a ernergencia do pOs- 
fordismo. 
A onda reformista na administracao pUblica se difundiu, 
na década de 80, rapidamente de urn conjunto de paises 
pioneiros -Inglaterra, EUA e Nova Zelãndia— para o resto do 
mundo. No Brasil, o paradigma pOs-burocrãtico ou gerencial 
informa de rnaneira nitida a proposta de reforma do Governo 
Fernando Henrique Cardoso7. Elites reformistas e burocracias 
especialistas cumprirarn papel destacado na difusão desse pa- 
radigma8. 
Em sintese, o ambiente politico das duas Ultimas décadas 
tern sido rnarcado profundamente por reformas estruturais 
voltadas para a redefinicao do papel do estado na economia e 
na sociedade. No Brasil essas transforrnacOes ocorrern ern urn 
contexto pOs-autoritãrio que agrega a anãlise urn segundo foco 
analitico, qual seja, o, papel das instituicOes do setor püblico 
no processo de consolidacao dernocrãtica9. Na incipiente de- 
mocracia brasileira o modo de funcionamento e efetividade das 
instituicOes e estruturas organizacionais recérn-criadas corno 
tarnbém o prOprio processo —e capacidade— de criação de novas 
instituiçOes e organizacoes adquirern grande irnportãncia nao 
sO analitica mas também norrnativa'°. 
A Seguridade Social: da Constituinte a Reforma do Governo FHC 
Esta secao retoma a discussão anterior sobre a reforma do 
estado corn referéncia especifica a area da seguridade social. A 
agenda da reforma do estado no inicio da chamada Nova Repü- 
blica no Brasil (1985-1989), e contrasta rnarcadarnente corn a 
agenda que se forrnou a partir do Governo Collor (1990-1992). 
A agenda da revisão constitucional na area da seguridade so- 
cial representa em larga medida a desconstrucao da agenda 
estruturada durante a Assernblêia Constituinte de 1988. A agen- 
da da constituinte para a area social era urna agenda de 
orientaçao reforrnista e social-dernocrata, enquanto a agenda 
atual oscila entre uma forte convergencia prograrnatica corn as 
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propostas neoliberais e urn incrementalisrno pragmatico voltado 
para resolver distorcoes pontuais. 
Os ternas centrais da agenda constituinte", na area da 
previdência social, referiam-se: 
discussao ern tomb do resgate da "divida social da nacão", 
*descentralizacao da Politica de Saüde (pela constitucionalizaçao 
do antigo SUDS no SUS - Sistema Unificado de Saüde 
*conceito de seguridade social que deveria informar a carta; 
equalizacao e de beneficios e (aumento do) grau de 
inclusividade' do sisterna; 
formas de defesa do valor real das transferências (ftxacao 
de urn piso minimo de beneficios; irredutibilidade do valor 
real dos beneficios previdenciãrios no tempo); 
*e a mecanismos que poderiam assegurar diversidade e 
equidade na forma de financiamento. 
A descentralizaçao se constituiu numa peca central da agen- 
da reformista da Nova Repüblica em virtude de dois 
desenvolvimentos. Em prirneiro lugar a centralizaçao caracteris- 
tica do autoritarisrno burocrãtico do regime militar converteu a 
descentralizaçao num princIpio ordenador das mudancas para 
os setores de esquerda. No caso especIfico da Nova Repüblica 
também cumprirarn urn papel destacado para certas elites 
intelectuais as experiéncias espanhola e francesa de 
descentralizaçao devido a forte visibilidade politica que 
alcançaram. Para a descentralizacao da polItica de atençao a saUde 
—a polItica setorial ernblernática desse processo— o rnodelo foi as 
reformas que ocorreram na Europa na década de 70. 0 Sisterna 
Unico e Descentralizado de Saüde (SUDS) —que com a constituição 
passa a ser denominado Sistema Unico de SaUde (SUS)— 
representou em sua forma mais acabada o projeto de 
descentralizaçao das politicas püblicas. Nessa visãoa a 
descentralizaçao representava a possibilidade de ampliacao do 
controle social sobre as politicas püblicas. 
Por outro lado, a descentralizaçao se constituia hurna peca 
tarnbém importante do pensamento liberal de oposicao ao 
regime. Em consonãncia corn o ideário liberal de reduçao do 
papel do estado a descentralizaçao era vista por esses setores — 
visao que partilhava com as agencias multilaterais— corno urna 
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forma de retirada do estado central e de reducäo do escopo da 
acao pUblica. Na Nova RepUblica as duas matrizes —à esquerda 
e a direita— engendrararn urna coalizão frouxamente articulada 
mas que logrou conferir urn forte vies municipalista não sO a 
Constituicao de 1988, corno também as diversas propostas de 
polIticas. 0 mais significativo a ser destacado aqui é que o de- 
nominador cornum as duas posicOes é a visão de que a 
descentralizacao se constituia no instrurnento eficiente de 
engenharia politico-institucional da dernocracia emergente. 
o projeto do SUS estava ancorado nas seguintes idéias- 
forca: 
* descentralizacao, tida como responsável por major efetividade 
nas acOes, além de, pretensarnente, prornover urn ganho subs— 
tantivo no carnpo da dernocratizacão das decisOes e da 
participacao: 
* universalizacao do atendimento, a partir da eliminacao das 
barreiras de acesso ao sisterna de saUde, caracteristicas do 
sistema de assisténcia médica gerenciado, ate então, pelo 
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social através do seu 
Instituto Nacional de Assisténcia Médica (INAMPS), que so 
atendia trabalhadores inseridos no mercado de trabaiho ou 
os contribuintes da Previdéncia. 
* equidade, entendida corno acesso igualitário a atencao médi- 
co-hospitalar, independente do status social do usuário: 
* integralidade. isto é, a disponibilizacäo de servicos de saüde de 
natureza preventiva e curativa, em qualquer nivel de 
complexidade, corn prioridade para as atividades preventivas. 
o objetivo de tornar o gasto mais eficiente e efetivo associou- 
se diretarnente a racionalização da oferta e foi subjacente a prOpria 
idéia de sistema, no qual os trés niveis de govemo trabaihariam 
de forma integrada e racional, corn clara divisão de responsabili- 
dades e cornarido jinico do setor em cada 
0 processo de implementacao da descentralização da saUde 
que foi deslanchado em 1987 corn o Sistema Unico e Unificado 
de SaUde (SUDS) foi rio entanto urn processo tortuoso por vàrias 
razOes que não cabe aqui examinar. A implementacão do SUS 
implicava em uma transferéncia massiva de recursos humanos 
e instalacOes fisicas da rede püblica a cargo do governo federal 
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e dos estados para a municipal. 0 poderoso Instituto 
Nacional de Assisténcia Médica da Previdência Social (INAMPS) 
foi extinto e os recursos que cornandava deveria, segundo o 
modelo, ser transferidos autornaticamente para os municipios 
segundo critérios de populacao e caréncias, e corn a plena 
implementacao do SUS, corn base no perfil epiderniolOgico das 
comunidades. A gestao dos recursos do SUS estaria a cargo de 
comissOes tripartites locais que perrnitisse o controle social e 
transparëncia das decisOes de gasto. 
A discussão do conceito de seguridade social, por sua vez, 
ocupou espaco importante na agenda constitucional, 
prevalecendo a noção de seguridade corno urn conjunto inte- 
grado de acOes destinadas a assegurar os direitos relativos a 
saüde, a previdência e a assisténcia social, e associado a idéia 
de universalidade de cobertura e atendirnento. A defesa do va- 
lor real das transferências se constituiu num ponto importante 
na rnedida em que a variável de ajuste do sistema da previdéncia 
entre 1979 e 1986 havia sido o valor real de beneficios que 
sofreu forte compressao. Num contexto de inflaçao alta e sus- 
tentada a manipulacao tecnocrática de valores se constituia num 
mecanismo privilegiado de negacao de direitos. A diversidade 
nas fontes de financiamento se constituiu num ponto essencial 
na medida que definia operacionalrnente a integralidade das 
açOes da seguridade. 
A reconstrução politica da agenda püblica pós-constituinte 
está balizada por trës desenvolvimentos. Em piimeiro lugar pelo 
protelado processo de regularnentacao dos novos dispositivos 
constitucionais relativos a seguridade social. Feb lado do 
financiamento este processo foi obstaculizado pela contestacão 
judicial do Cofins que perdurou ate fins de 1993. Por outro 
lado, as leis organicas disciplinadoras desses dispositivos sO 
foram implementadas tardiarnente em 1990 (Lei Organica da 
SaUde), 1991 (Lei Organica da Seguridade Social, lei 8212: Se- 
guida do Plano de Beneficios da Previdéncia Social. lei 8213); e 
1993 (Lei Organica da Assisténcia Social, iei 8742). 
Em segundo lugar, pelo acirramento do comportarnento de- 
fensivo do Tesouro Nacional tendo em vista a forte deterioração 
das contas püblicas e diminuicao dos graus de liberdade fiscal 
do governo. Neste contexto os estados e municipios, e sobretudo 
a prcvidCncia social, passaram a se constituir em atores 
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institucionais privilegiados do conflito fiscal intra-governamental13. 
o aumento da participacao das contribuiçOes sociais —que nao 
são partilhados corn municIpios e estados— na receita fiscal da 
união expressou o comportamento defensivo da união em relaçao 
as perdas que sofreu corn o novo federalismo fiscal pOs-1988. 
0 crescimento das contribuicOes socials vinculadas 
significou "a ocupacao crescente do espaco tributário e gararillu 
para a area social urna disponibilidade de recursos feita a revelia 
do orcarnento fiscal 'puro' "14• A area fazendãria e de planejamento 
do governo passou a se mobilizar em torno da questao da rigidez 
orçamentaria e necessidade de garantia de "receitas livres", num 
movimento que evoluiu para a criacao do Fundo Social de 
Emergencia'5. A receita das contribuiçOes sociais que passou a 
representar mais da metade da receita tributária da união passou 
a ser disputada pelo Tesouro. Concretamente a disputa envolveu 
a forma de financiamento do Sistema Unico de SaUde; do paga- 
mento dos encargos previdenciãrios da união, do custeio e 
pessoal do Ministério da Previdéncia; e dos beneficios 
assistenclais e Os nao contributivos (pensOes rurais e renda 
mensal vitalicia). A lei organica da seguridade estabeleceu urn 
cronograma de desoneracao da previdencia social em relaçao 
aos encargos previdenciãrios da uniao, o que representou uma 
vitOria pontual dos setores da previdéncia vis-à vis a area 
fazendária e de orcamentaçao do governo. Ate 1991 tais encar- 
gos erarn financiados em sua quase totalidade corn recursos da 
seguridade (Finsocial), o que foi reduzido paulatinamente pela 
charnada "operacão desembarque" ate o teto de 10 % estabelecido 
pela lei. As transferëncias do Tesouro para a seguridade —que 
tern como fonte a Cofins (ex-Finsocial) e contribuicao sobre o 
lucro, além de recursos fiscais— tern sido errãticas, e significam 
efetivamente urn veto a efetivaçao do orçamento da seguridade 
social. Boicotes e não-decisOes pautou o padrão de atuacão do 
Tesouro em relaçao ao orçamento integrado da seguridade so- 
cial. 0 virtual aniquilamento desse orcamento se deu corn a 
criacão do Fundo Social de Emergencia, e corn a interrupcao de 
repasses do Tesouro para a saüde em 1993. 
Em terceiro lugar, pela ampla mobilizaçao pela contrareforrna 
da previdéncia social iniciada na gestao Collor. E nesse contexto 
que se pode falar da construcao social da idéia de crise da 
previdéncia social. ApOs a prornulgacao da Carta constitucional 
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de 1988, setores que nao logrararn se beneficiar corn as mudancas 
se rnobilizaram para obstaculizar sua efetiva irnplementacao. 
Alguns setores burocráticos promoveram uma resisténcia passiva 
as mudancas, enquanto outros setores das elites politicas e buro- 
cráticas se mobilizararn em torno de duas ideias-forca relaciona- 
das rnas não logicamente interdependentes: a da ingovemabiidade 
e o de reformas prO-mercado. A discussão em torno da questao 
da ingovernabilidade assumiu grande centralidade no debate 
publico em torno das refonnas recentes. Mas que isso ela se tornou 
urn principio ordenador do campo politico16. A ingovemabilidade 
fiscal passou a ser invocada corn base nurn duplo diagnOstico de 
rigidez fiscal e orçamentãria, e de expansão de direitos sociais e 
do gastos social crescentes sem previsao de novas fontes de 
financiamento. 
A difusão das reforrnas prO-mercado se difundiram no Bra- 
sil segundo urn timing especifico, que está sobredeterrninado 
pelo processo de democratizacao no Brasil. Este pautou-se por 
ter sido produto de urn pacto inter-elites, que se estendeu nurn 
longo periodo de tempo, e sobretudo por ter precedido o 
processo de ajuste e estabilizacao econOmica. Os custos do 
processo de barganha politica e da disputa distributiva (entre 
ernpresãrios e trabaihadores organizados, setores e firmas, 
corporacOes, e entes federativos) foram socializados e implicaram 
em expansao fiscal e aceleraçao inflacionária. A agenda das mi- 
ciativas reformistas na Nova Republica reflete o impacto das 
novas demandas engendradas pela democratizacao, e pela 
existência de muitos pontos de veto politico devido a fragrnentacao 
do sistema de representacao e interrnediaçao de interesses. As 
iniciativas de reforma prO-mercado voltadas para o ajuste fis- 
cal, desregulamentacao e liberalizacao foram, dessa forma, dife- 
ridas no temno. As iniciativas de reforrna econOrnica assumiram 
urn forrnato mais pragrnatico e menos programatico do que nos 
outros paises'7. A debacle do Governo Collor em 1992-1993, e 
no periodo recente, as crises cambials do Mexico (que substituiu 
o Chile corno show case latino-americano para a as agencias 
rnultilaterais) e Argentina, deslegitimou as abordagens mais or- 
todoxas da agenda neoliberal. 
A nova agenda püblica foi balizada pela oportunidade pro- 
porcionada pela prOpria constituiçao através da ernenda cons- 
titucional no. 2 que previa a realizacao da revisão constitucio- 
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nal a partir de cinco anos de sua promuigacao. E nesse contex- 
to que foram formuladas as primeiras propostas de revisão. 0 
conteüdo substantivo das primeiras propostas de reforma da 
previdëncia social estã fortemente marcado pelo reformismo 
cesarista do governo Collor. As propostas radicalizantes do Ins- 
tituto Liberal, FIPE/PROSEG, e Instituto Atlãntico que implicam 
na privatizacao do rnercado de seguro social expressam o esta- 
do de coisas do Governo Coilor e sO adquirem sentido no con- 
texto de autoritarismo e confrontacao que marcaram aquela 
conjuntura, e que conferiam alguma factibilidade a propostas 
de rnudanca de caráter amplo e não-incrementaP8. No segun- 
do mornento do processo de agenda-setting da reforma da 
previdéncia social estas propostas radicalizantes forarn aban— 
donadas. Este segundo momento foi marcado pela agenda de 
negociacao que presidiu a resolucao da crise aberta, em 
setembro de 1991, em torno da proposta de reajuste dos 
beneficios previdenciãrios: a chamada "crise dos 147 %". 
Esta crise resultou de uma sentenca judicial favorável aos 
aposentados na contestacao do sub-reajuste (54,6 %) das 
beneficios previdenciârios em relacao ao salário minirno reajus- 
tado em 147.06 %. ApOs proiongada disputa judicial em tomb da 
interpretacao de dispositivos das lei de custeio e do piano de 
beneficios da previdëncia que fixavam o salário minimo como 
indexador, o Supremo Tribunal Federal suspende a sentenca de 
pagamento num quadro eni que o governo aiegava que a decisao 
levaria a previdènria social a faléncia e o pais ao caos econOmico. 
A mobilizacao dos aposentados e a massiva cobertura do episOdio 
pela mIdia levou o governo a rever sua postura inicial e iniciar o 
pagarnento parcelado da dIvida em agosto de 1992. 
Duas iniciativas no Congresso balizaram o processo de 
formacao da agenda de discussOes. Em primeiro lugar, a CPI da 
previdencia, criada no governo Collor para investigar graves 
distorcoes nos valores de aposentadorias e pensOes e que 
estariam dando origem a marajãs da previdência'9. Pela grande 
visibiiidade que alcancou esta CPI permitiu a formacao de urna 
clivagem importante no debate publico. Por urn lado, a posicao 
advogada por alguns setores. sobretudo de esquerda, que 
alegavam que a chamada crise da previdéncia era urna crise 
gerencial evidenciada peias graves distorcOes administrativas 
do sistema. Por outro lado, os setores, capitaneados por liberais 
238 
reformistas, que insistiarn na inexorabilidade das distorçOes, 
que so seriarn eliminadas pela privatizacao do sistema. 
Em segundo lugar —e mais importante—, o Congresso 
instituiu uma Cornissão Especial do Previdenciãrio corn 
a atribuicao, entre outras, de propor sugestOes para a crise dos 
147 %. A cornissão se constituiu na grande arena para a 
construção do consenso reformista, além de ter projetado a 
previdëncia social enquanto issue de grande centralidade na 
arena pUblica. Por sua visibilidade, amplitude e densidade dos 
debates a Cornissão Especial teve repercussOes em vários niveis. 
Em primeiro lugar se constituiu nurn lugar de aprendizagem 
coletivas. Ela contribuiu para a formacao de parlamentares es- 
pecialistas em seguridade social. Em segundo lugar, perrnitiu 
unia aproximacäo entre elites burocráticas, especialistas 
setoriais, sindicais. etc. 
As propostas de refornia do modelo de previdëncia social 
instituido pela Carta de 1988 que tiverain lugar nos ültimos 
anos estão assentadas em urn diagnOstico cornurn. Em linhas 
gerais este diagnOstico aponta para os seguintes aspectos que 
formam a agenda da contrareforma: 
* Em primeiro lugar, o questionamento do conceito de 
seguridade social, onde se alega inconsistëncia entre o 
principio de seguridade social e o de seguro que informam 
simultaneamente o capitulo social da constituicao. PropOe- 
se assim a separacao dos orçamentos da previdencia so- 
cial, da atenção a saUde e da assistëncia social. 
* Em segundo lugar, uma redefinicao do mix publico/privado 
na area da previdência social a partir da unifIcacao ou reducao 
dos sistemas previdenciãrios a urn regime ñnico básico, pti- 
blico (na maioria das propostas) e compulsOrio. e urn regime 
complementar privado que deve cobrir os trabalhadores corn 
rendimento superior a 1 ou 3 salãrios na maioria das propostas. 
(A delimitacao do espaco a ser ocupado pelo mercado privado 
de fundos de pensao é definido operacionalmente na fixaçao 
do teto de beneficio da previdencia social hásica). PropOe-se a 
extincão dos regimes separados para militares e servidores 
civis, e as chamadas aposentadorias especiais de algurnas 
categorias profissionais (professores, magistrados, ocupantes 
de cargos eletivos, etc.). 
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* A forma de financiamento será corn base exclusivamente na 
contribuicao individual dos trabalhadores, eliminando-se na 
maioria das propostas a contribuicao do empregador. 
* PropOe-se na maioria das propostas regime de capitalizacao 
para os regimes suplementares e de reparticao simples para 
o püblico (quando este é mantido e não privatizado). 
* São propostas medidas para aurnentar o tempo de contribuicao; 
reduzir a taxa de reposicao (aposentadoria como percentagem 
do valor do salãrio da ativa); aumentar a idade minima de 
aposentadorias e extinçao da aposentadoria por tempo de 
servico. No rnesmo espirito se alinham as propostas 
(heterogeneas) que visam equalizar as idades de aposentadoria 
de homens e mulheres, e trabalhadores rurais e urbanos. 
* Também se propOe, como estrategia gerail, uma redefinicao de 
direitos socials a partir da "desconstitucionalizaçao" de matérias 
soclais na constituicao, que passariam a ser tratadas por lei 
ordinãria, obtendo-se major reversibildade nestas questoes. 
* PropOe-se, como estrategia de seguridade social de forma 
ampla. restricOes a "generosidade püblica" na concessão de 
benefIcios sociais (auxilio maternidade de 120 dias, renda 
vitalIcia de urn salário mInimo, elegibilidades corn tempo de 
contribuicao exiguo, entre outros). 
A reforma do governo FHC 
A reforma da previdéncia entrou na pauta da reforma cons- 
titucional em abril de 1995. logo apOs a inauguracao do governo 
Fernando Henrique Cardoso em janeiro desse ano. A reforma 
teve urn tempo de tramitacão global de 41 meses, ate ser aprovada, 
em junho de 199820. 
A principal caracteristica da reforma previdenciãria aprovada 
em 1998 é seu carãter incrernental e nao estrutural. Nisso ela se 
distancia de modelos de reformas perseguidos nos 
Ultimos anos sobretudo no Cone Sul —o paradigma é o Chile—, e 
se aproxima das reformas graduais e de ajuste realizadas nos 
EUA, Franca e Alemanha. Na reforma atualmente em discussão 
na Cãmara nao se propOs, por exemplo, nenhuma mudanca no 
regime de financiamento, sendo mantido o regime de repartiçao. 
Descartou-se a introduçao de urn regime de capitalizacao indivi- 
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dual compulsOrio ao estilo Chileno, idéia que chegou a ser con- 
templada durante o governo Collor. 0 gradualismo da reforma 
brasileira significa que ajustes estruturais —que não implicam 
necessariamente a instituiçao de urn regirne de capitalizaçao— 
forarn adiados para o futuro prOximo. 
A reforma, no entanto. representa urn avanço significati- 
vo. nos termos em que foi corno aprovada ate o presente, ela 
permite a correção de fortes distorcOes e iniquidades no siste- 
ma sisterna previdenciário. Também elirnina privilégios de 
categorias profissionais especIfIcas —jornalistas, professores 
(estes parcialmente por rnanteve-se a possibilidade de 
concessão de beneficios diferenciados para o magistério do 
ensino fundamental), magistrados. parlamentares— entre 
outros. Extingue a aposentadoria por tempo de serviço, 
introduzindo limites mmnimos de idade para a concessão de 
aposentadorias e a figura do tempo de contribuiçao. 0 tempo 
de serviço —que incluia a bizarra contagem de tempo de estudo 
em colegio militar, além de muitas outras situaçOes. constituiu- 
se em expediente para viabilizar aposentadorias precoces. 0 
argumento histOrico com que se justificava conceitualmente a 
aposentadoria por tempo de serviço efetivamente não se sus- 
tenta. Dizia-se que ela faria justiça aos trabalhadores de baixa 
renda que ingressavam precocemente no mercado de trabalho 
e que tern menor expectativa de vida. E isto por duas razOes. 
Em primeiro lugar os dados revelam que apenas as parcelas 
mais hem remuneradas aposentaram-se por tempo de serviço 
porque apenas uma parcela dos trabalhadores de baixa ren- 
da, corn histOrja laboral errática, conseguem comprovar yIn- 
cubs empregaticios. Em segundo lugar porque embora o dife- 
rencial de experança de vida ao nascer, entre brasileiros de 
diferentes classes sociais, seja abissal, os diferenciajs de 
sobrevida apOs os 40 anos se tornam bastante reduzidos. En- 
tre outras causas dessa diferença estã o fato de que a 
mortabidade infantil (Obitos registrados em crianças ate urn ano 
de vida) é elevadIssima, e sem paralebo em paises no mesmo 
niveb de renda que o Brash. 
A reforma também elimina a aposentadoria integral para 
aqueles que ingressarem no serviço pübbico apOs a aprovaçao 
da emenda e estabelece regras de transiçao para aqueles que 
já tenham ingressado. A regra de transiçao elimina distorçOes 
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existentes como por exemplo. o direito a integralidade de 
proventos apOs, em aiguns casos limites, 3 anos de exercicio de 
cargo ou funcão püblica. 
As outras distorcOes eliminadas referern-se a fixacão de 
tetos rnáximos para valores de aposentadoria e a proibicao de 
acumulacao de aposentadorias. ou destas corn remuneracão 
de cargos, emprego ou funcao. Por fim a reforma estabelece o 
lIrn da paridade entre servidores ativos e inativos. Esta ñltima 
medida e o estabelecimento de regras de transição para os ser- 
vidores —prorrogando dc 20 a 40 % o tempo requerido para 
aposentadoria— são as ünicas medidas que potencialmente 
podern ter impacto sobre as contas do setor. As demais, em 
termos gerais. são bastante positivas e sua justificativa se dá 
no piano da moralidade e da justica2. As rnudanças so se 
concretizarão de fato daqui a 30 anos, quando se aposentarão 
as muiheres que ingressarern no mercado de trabaiho esse ano 
(assumindo-se a aprovacão da reforrna ainda nesse ano). 
0 fim da paridade poderá representar urn congelamento 
do valor real do estoque de benefIcios existentes ou mesmo 
"arrocho" no pagarnento de pensOes e beneficios, embora o tex- 
to aprovado em prilneiro turno garanta o valor real dos nmsmos. 
Em urn pais onde a rnanipuiacão de indices pelo governo tern 
sido Irequente, essa garantia não não é efetiva para os cidadãos. 
Por sua vez as regras de transicão representam —para utilizar a 
conhecida expressão americana— uma self-fulfilling prophecy 
(uma profecia que se autorealiza) ao contrário. 0 intento da 
proposta se anula na medida em que ela é anunciada. Ao pro- 
mover uma corrida a aposentadoria segundo as regras antigas, 
os benefIcios que o governo buscava obter são diferidos no 
tempo, corn ganhos reduzidos ao longo prazo22. 
Reforma do Estado do Governo Fernando Henrique Cardoso: 
a dimensão administrativa 
A Democratizacão e as Iniciativas de Rejorma da 
Adrninistracão Püblica Bras tletra 1985-1995 
Essa seção apresenta urn quadro ernpirico simplificado das 
iniciativas de reforrna administrativas entre 1985 e 1997. Vãrias 
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iniciativas de reforma administratjva no Brasil forarn 
implernentadas. Corn a redemocratizaçao e o advento da Nova 
Repübiica, em 1985, se forjou urna agenda pUblica reformista 
que estava ancorada em várias idéias força. Em prirneiro lugar 
a idéia de descentralizaçao da adrninistraçao püblica, para se 
promover major autonomia e agilidade as instituicOes locals. 
Em segundo lugar, a desburocratizaçao da intervenção pübiica, 
visando—se major eficiência e efetividade. Em terceiro lugar, a 
dernocratizaçao do setor pflblico através da construcáo de me- 
canismos que o tornem mais transparente. e ampliacao do con- 
trole social sobre a gestao pflblica23. 
Durante o governo Sarney, ocorreu a promulgacao da 
Constjtuicao Federal, em 1988, que promoveu mudanças 
marcantes na administraçao piiblica. Tais mudancas imprimem 
urn movimento de politizaçao da politica de administraçao pü- 
blica. 0 Poder Executjvo perdeu autonomia para atuar na 
organizacao da adrninistracao pübiica, corn a delegacao de Po- 
der ao Congresso Nacional (corn sanção do Presidente) de dispor 
da organizaçao e da criação, transformaçao e extinçao de car- 
gos. empregos e funcOes püblicas24. A Constitujçao igualmente 
promoveu a descentralizaçao de recursos orçamentários e a 
translèréncia de serviços ptiblicos (tais como a educaçao) para 
estados e municipios. No bojo de uma recusa frontal ao regime 
autoritário, e forte rnobilizaçao dos funcionários püblicos25, a 
Constituiçao estabeleceu a isonomia salarial entre os Poderes, 
garantiu o direito de livre associação sindical para servidores 
pflblicos civis, instituiu o regime jurIdico ünico para todas as 
esferas de governo e o piano de carreira para servidores da 
adrninistraçao direta. Finalmente a Constituiçao de 1988 
estabeleceu o principio do Regime Juridico Unico26. 
Esse conjunto de medidas (transferéncia de poder legiferante 
ao Congresso. descentralizaçao tributãria e autorizaçao da 
sindicaiizaçao dos servidores pUblicos, e RGU) alterararn radi- 
calmente a dinàrnica polItica da administraçao pflblica brasileira. 
Em 1990, corn o governo Collor observa-se urna deterioraçao 
da situaçao fiscal, a necessidade de estabilizaçao da economia e 
o imperativo de controle do deficit pUblico. 0 colapso da situacao 
fiscal aliado ao cesarismo reformista ievou o Governo Collor a 
promover cortes lineares de pessoal, extinguindo diversos Orgäos 
e estruturas. 0 Governo Collor reformulou assim a agenda fran- 
243 
camente favorável aos interesses da burocracia pUblica, e 
inaugurou urn discurso de confrontacao corn esses interesses. 
Ao desmonte da máquina pUblica tradicional, promovido pelas 
medidas adotadas, nao correspondeu iniciativas de criaçäo de 
urna nova estrutura governarnental, rnenor e rnais eficiente. Isso 
e patente no campo da atividade regulatOria, que continuou 
atrelada a legislacao. insuficiente e formal. A visao que se tinha 
da administracao püblica era a de uma burocracia patrirnonialista. 
desorganizada e irnprodutiva. Para resolver esse problema 
propOs-se reduzir o nUmero excessivo de funcionãrios e a 
superposicão de tarefas e de funcOes que causam desperdIcio 
püblico. Urn conj unto de rnedidas provisOrias redefiniram as 
funcOes dos Orgaos da Administraçao Pñblica direta, e defmniu 
urna reducao da mãquina adrninistrativa por meio de demissOes 
e de colocacao de funcionários püblicos em disponibilidade27. 
o governo Collor deu continuidade ao programa de 
privatizacão de empresas estatais, a a regulamentacão da 
descentralizacao do sisterna ünico de saUde (SUS) e o processo 
de inovação dos modelos de gestao corn a iniciativa pioneira do 
contrato de gestao (Hospital Sarah Kubitschek). Nesse contexto, 
implantou-se o Prograrna Brasileiro de Qualidade e Produtividade. 
que visava, no setor püblico, a adocao de parametros para men- 
surar a qualidade, a eflcãcia e a efetividade dos serviços pUbli- 
cos, a modernizacão administrativa e a transformacao do serviço 
pUblico em urn servico voltado para o publico. 
A Reforma do Estado de FHC 
o Governo Fernando Henrique Cardoso inaugura uma nova 
fase na trajetOria recente das reforrnas da administracão pübli- 
ca brasileira. Pela primeira vez urna estratégia cornpreensiva 
de reforma foi forrnulada e encaminhada por via de uma emenda 
constitucional28. 0 recém criado Ministério da Adrninistracão 
PUblica e Reforrna do Estado (MARE) se constituiu no nUcleo 
estrategico que deu conteüdo e direçao politica a reforma da 
administracão. 
o Piano Diretor da Reforrna do Estado proposto pelo MARE 
se fihia, corno assinalado, ao novo paradigma que informou a 
nova onda de reformas administrativas na década de 80 em 
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muitos paises industrializados. 0 Piano Diretor fornece diretrizes 
para a construçao do novo modelo gerenciai capaz de sustentar 
o redirecionamento do papel do Estado (Bresser, 1995). Este 
modelo é construido corn base nos novos conceitos de 
adrninistraçao püblica: administracao por resultados; governo 
por rnissOes; delegacao de funcOes. E ainda: descentralizacao 
politica; descentralizaçao administrativa; reducao de niveis 
hierarquicos; pressuposto da confiança limitada e não o da 
desconlIança total: controle de resultados; foco no cidadao. A 
administraçao gerencial se oporia a adrninistraçao burocrãtica 
que se caracterizaria pela ënfase ern formalismos, rigidez de 
procedirnentos —"controle a priort de prócessos" em detrimento 
de "avaliaçOes de resultados"— pela concentracao e centraiizacao 
de funcOes e pelo excesso de norrnas e regularnentos. 
Corn já foi arnplamente discutido os princIpios centraliza- 
dos e hierarquicos da burocracia clássica foram incorporados a 
administraçao pUbiica Brasileira corn a reforma administrativa 
que se inicia em 1936, corn a criacao do DASP. 0 movimento de 
expansao da administraçao pübiica por meio da adrninistracao 
indireta, rnais autOnoma e flexIvel, demonstra os lirnites da 
adrninistraçao burocrática para lidar corn as demandas 
crescentes do Estado desenvolvirnentista. Segundo (Bresser, 
1995) esta idéia se consolida na reforrna administrativa de 1967, 
corn o Decreto-Lei 200, que procura racionalizar o sistema que 
vinha se desenvolvendo,desde a década de 30, regulamentando 
as autarquias, fundacOes, sociedades de econornia rnista e em- 
presas pübiicas. 
Essa reforma teria sido urna tentativa de superacão do pa- 
radigma burocrático (Bresser, 1995). Corn a expansao da 
administraçao indireta, assumindo as atividades estatais de 
producao de bens e servicos. 0 Estado atuaria corn maior 
eficiëncia, principalmente nas atividades econOmicas. Entretan- 
to. a conducao das reforrna levou-a ao fracasso. A possibilidade 
legal de contratar ernpregados sem a obrigatoriedade de con- 
curso pUblico, ao rnesrno tempo em que facilitou a ocorrência 
de práticas fisioiOgicas, resultou no enfraquecimento da buro- 
cracia organica, urna vez que o regime militar deixa de investir 
na formaçao de adrninistradores pUblicos, optando por recrutar 
a elite administrativa através das empresas estatais, ao trivés de 
promover concursos e desenvolver carreiras (Bresser, 1995). 
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A Constituicao de 1988 ignorou as novas orientaçOes da 
administracão que se identificavam corn as formas mais descen- 
tralizadas e flexiveis propostas no Decreto-Lei 200. A percepcão 
dos parlamentares na Assembiéia Nacional Constituinte foi que 
a existência destas formas descentralizadas de administracão 
abriria espaco para a patronagem, neopatrimonialismo e 
fragmentacao do sisterna püblico. principalmente nos niveis 
estadual e municipal. Esta percepcão resuitou em medidas que 
pretendiam fortalecer a administracao direta. Deu-se tratarnento 
igual a administracão direta, as autarquias e fundaçOes no que 
se refere a administracão de pessoal. 0 atigo 37 da Constituição 
sujeitou as entidades da administracão indireta, incluindo em- 
presas estatais, a obedecerem ao procedimento licitatOrio pübli- 
co, segundo norrnas gerais de competëncia exciusiva da União. 
Segundo o Piano Diretor da Reforrna do Estado este foi urn 
processo de retornada da construção do padrao burocrático 
clãssico onde não são observadas as novas tarefas do Estado e 
as necessidades de flexibiiizaçao da administracão pubiica 
(Bresser Pereira. 1996). A lei orçamentária passou a inciuir 
autarquias e fundacöes, assirn corno o orçamento de 
investimento e estatais. Na prãtica, autarquias e fundacOes 
deixariam de se diferenciar da adrninistracão direta. 
0 Piano Diretor formula urn quadro conceituai e propOe 
uma distincão entre os segmentos fundamentais da ação do 
Estado, visando permitir a identificacao de suas estratégias es- 
pecIficas (Piano Diretor. idem). No aparelho do estado é possIvel 
identificar quatro setores: o Estratégico. que correspon- 
de ao setor que define as leis e as politicas püblicas e que co- 
bra o seu cumprimento: as atividades exciusivas, setor em que 
são prestados servicos que sO o Estado pode realizar (cobranca 
e a fiscaiizacao de impostos. a compra de servicos de saüde 
pelo Estado, o subsIdio a educacão bãsica, o controle do meio 
ambiente, a seguranca pñbiica, a previdéncia social básica, a 
fiscalizacão do cumprimento das normas sanitãrias, o servico 
de trãnsito. etc.); os serviços nao-exciusivos, que correspondem 
as atividades em que o Estado pode atuar simuitaneamente 
corn outras organizacOes püblicas não-estatais ou privadas. As 
justificativas para a intervencao do estado radicam no fato de 
que esses servicos envolvem direitos sociais fundamentais, como 
saüde e educacão, ou porque envolvem "economias externas"; 
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a producao de bens e servicos para o mercado, que correspon- 
de a area de atuacao das empresas, cujas atividades estão 
direcionadas para o lucro e que permanecem no Estado, seja 
porque são atividades naturaimente monopolistas, seja porque 
faitou capital ao setor privado para a reaiizacao de investimento 
(Plano Diretor, 1995: 52-53). 
O Piano Diretor propOe assim uma redeflnicao do papei do 
Estado: este deve assumir a funcao de promotor e regulador do 
desenvolvimento (e não mais o provedor direto de bens e 
servicos). No piano econOmico, caberia ao Estado transferir para 
o setor privado por meio da privatizacao. as atividades que 
podem ser controladas peio mercado, evitando as distorcOes e 
ineficiências resuitantes da assunçao direta peio Estado das 
funcOes de execução (Piano Diretor: 17). Aiém disso, preconi- 
za-se o Prograrna Nacional de Pubiicizacao, para promover a 
descentralizacao da execuçao de serviços que não envolvem a 
utilizacao do poder de Estado (serviços competitivos ou não cx- 
ciusivos) para o chamado setor pübiico não-estatal. Tais serviços 
devem ser subsidiados, corno educacao, saüde, cuitura e pes- 
quisa cientifica. Como prornotor desses serviços, o Estado 
buscaria reaiizar parcerias corn a sociedade para seu 
financiarnento aliando participação e controie sociai. cabendo 
ao Estado as funcOes de reguiacao e de coordenacao. Ainda 
que o impacto direto da reforma seja na estrutura da 
adrninistraçao federal, espera-se que seus princIpios curnpram 
o papei de efeito demonstracao para Estados e Municipios. No 
que se refere a prestacao de serviços sociais e de infra- 
estrutura., a estrategia de reforma contempia a progressiva 
descentraiizaçao vertical para as entidades sub-nacionais. 
o Piano Diretor estabeiece. desse modo. as bases 
conceituais para a proposicão de rnudanças estruturais no 
ordenamento institucional da adrninistracao pUblica federai, 
propondo para a flexibiiizaçao da administraçao indireta, a 
transformaçao de aigumas de suas entidades. As autarquias 
seriam caracterizadas como Agendas Executivas visando tor- 
nar mais eficientes as atividades exclusivas do Estado. As 
instituiçOes que hoje prestarn serviços sociais competitivos, fun- 
damentairnente fundaçOes pubiicas, seriarn transformadas em 
organizaçOes püblicas não-estatais especiais, que o Piano 
Diretor denomina de OrganizacOes Sociais. 
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A constituicão das Agencias Executivas e das OrganizacOes 
Sociais garantiriarn ao apareiho de Estado, major capacidade 
de estado e de implementacão de poilticas püblicas, tornando 
mais eficientes as atividades exciusivas e os servicos sociais 
competitivos, bern corno a efetividade das acOes desempenhadas 
pelo NücIeo Estrategico do Estado (Piano Diretor, idem). A 
proposta de reforma do Governo FHC, portanto, está ancorada 
em urna estrategia compreensiva de reforma consistente corn 
urn paradigrna internacional de reforma. A proposta das 
organizacOes sociais está sendo implernentada e certarnente vai 
significar uma revolucao no sistema brasileiro de protecao social. 
Dentre as reformas constitucionais, a reforma administra- 
tiva é certamente aquela que apresenta malor grau de incerteza 
quanto a seu irnpacto no curto e médio prazo29. Pode-se espe- 
rar urn trade off entre major flexibilização e aumento de perso- 
nalismos e clientelismo na máquina publica. 
Observaçoes conclusivas 
As iniciativas de reforrna do estado a que se assiste no 
Brasil dos anos 80 se inscreve em urn processo mais arnplo de 
reestruturação em escala global das relaçOes entre estado e 
sociedade a partir da segunda metade dos anos 70. Irnpulsionado 
pela cornbinacao de fatores de vãrias ordens dentre os quais o 
processo de globaiizacao, os imperativos de inserção cornpetiti- 
va das econornias nacionais na nova ordem internacional, o 
esgotamento do padrao de financiamento do setor püblico e 
agudizacao da crise fiscal, aliados as novas demandas engen- 
dradas pelo processo de democratizacao —que ocorreu em es- 
cala ampla—, o movimento de reforma do estado tern urn timing 
diferenciado de pais a pals. De uma perspectiva cornparativa, o 
processo de reforma do estado no Brasil foi retardado por vãrios 
fatores. Ao contrário de rnuitos outros palses, o processo de 
dernocratizacão precedeu a estabilizaçao e ao ajuste estrutural 
das economias. Assim as reformas econOmicas e das politicas 
sociais são implernentadas eni urn contexto dernocrático, e 
estiverarn sujeitas a contestacão e resisténcia de grupos e setores 
corporativistas, dos jogos de patronagern e clientelismo, como 
tarnbém de setores que legitirnamente resistirarn aos custos 
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sociais do ajuste. De uma forma geral pode-se afirmar que as 
reformas no Brasil seguiram urn padrao incrementalista. 
0 processo de reforma associado a revisao constitucional 
ern curso no pais representa ern larga medida a desconstrucao 
da agenda pUblica da constituinte. A reestruturacao do marco 
institucional das politicas püblicas que a revisão constitucional 
está promovendo está produzindo fortes incertezas na medida 
em que os beneficios são sentidos a longo prazo e o seu custo 
no curto prazo. Vale lembrar que, no curto prazo, os setores da 
populacao experimentado nao so benefIcios resultantes da 
estabilizaçao monetária, mas tambérn sofrido os custos do ajuste 
fiscal via reduçao de salãrios, aumento do desemprego e reduçao 
do gasto social. Esse descompasso produz fortes tensOes na 
ordem polItica, sobretudo na esfera dos governos estaduais e 
municipais. A sustentabilidade das reformas. portanto, depen- 
de fundamentalmente da legitimidade e sustentaçao polItica dos 
governantes. 0 ovo de Colombo das reformas, dessa forma, 
consiste em conciliar reformas em urn quadro de crescente 
"deficit de legitimidade". 
A reforma do padrao de intervençao social do estado 
brasileiro em curso nos anos 90 atingiu o ãpice durante o governo 
Fernando Henrique Cardoso (1995-1998). Como assinalado, o 
reformismo do governo estã ancorado em dois niveis: no palno 
administrativo mais amplo, e no pIano da seguridade social em 
particular. A reforrna administrativa que busca imprimir um for- 
mato mais gerencialista a adrninistraçao püblica. Embora 
aprovada essa reforma ainda nao foi implementada. No entanto, 
pode-se afirmar corn seguranca que a autonornia a ser desfrutada 
pelas instituiçOes püblicas terão urn impacto scm precedentes 
no perfil de intervençao do estado brasileiro na area social. 
Do ponto de vista especIfico da previdéncia social, pode- 
se afirmar que embora os estudos que sustentam o diagnOstico 
governamental acerca das dificuldades atuais e futuras possarn 
ser questionados, em vãrios aspectos, nao ha dUvida que o sis- 
terna previdenciario em seu desenho atual —face as caracteris- 
ticas da polItica macroeconOrnica brasileira, da dinãmica de- 
mográfica e da estrutura e dinãmica do mercado de trabalho— 
nao se sustenta no médio e longo prazos utilizando o critério de 
reparticao sirnples. Torna-se necessãrio introduzir a capitalizaçao 
corno critério de gestao econOmico-financeira do sistema, crian- 
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do-se uma previdéncia complementar ampia, associada a urn 
piano bãsico, mais restrito porém mais efetivo de beneficios para 
os segrnentos que nao satisfizerem os critérios atuariais de 
elegibilidade. 
O sistema atual, nao proporciona resultados que garantarn 
unia operacao eficiente. eficaz e efetiva da polItica setorial. não 
se produzindo por essa via os meihores resuitados possIveis 
em termos de equidade e distribuicao, e que qualquer rnudanca 
terá que considerar. forternente, uma reforma de corte gerencial 
que transforme as bases operacionais do sistema. 
Não se pode encontrar suficientemente claro e consoilda- 
do qual o conjunto de resuitados esperados se as rnudancas 
propostas ou em curso fossem totalmente implementadas, nern 
para o Governo (novas funcOes gerencials ou regulatOrias, nIveis 
possiveis de descentraiizacão ou desconcentracao da gestao 
previdenciãria); nem para beneficiários atuais ou futuros do sis- 
terna em termos de perdas e ganhos corn a mudança do piano 
de benefIcios e custeio: nem para o mercado financeiro e em- 
presas estatais que senam afetados peia introduçao, em rnaior 
escala, de urna previdëncia compleinentar. Esse fato faz corn 
que o Governo tenha dificuldades crescentes em estabeiecer urn 
processo atrativo de logrolling combinado corn o estabelecirnerito 
sirnuitãneo de credible commitments, ambos essenciais para o 
avanco da reforma. no que diz respeito as suas dirnensOes mais 
estruturais. 
Os impactos visiveis sobre o mercado de trabaiho ainda 
são muito incertos para autorizar o sancionarnento da idéia de 
que a reforma o afetaria, positivamente, diminuindo o tarnanho 
do mercado informal se combinada corn aiteracaes flexihilizando 
a legisiacão trabaihista. 
Os impactos no campo da equidade e distribuicao podcm 
vir a ser positivos dependendo dos riscos cobertos pelo piano 
bãsico, do aperfeicoarnento cia capacidade gerencial e da 
meihoria da eficiència e eficácia operacional e de gestao, o que 
meihoraria simultaneamerite os benefIcios e as condicOes de 
acesso cia populacão de merior poder aquisitivo. 
Corno assinalado anteriormente o timing das reformas da 
seguridade em reiaçao aos processos de estabiiizacao é variãvel 
relevante para a expiicacao da probabilidade de sucesso das 
refoimas. Reformas ocorridas nas fases iniciais de 
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irnplernentacao de processos de estabilizaçao e ajuste 
estrutural, quando o ajuste fiscal estã sendo enfrentado, se 
tornarn inviãveis porque os custos de transiçao do regime ante- 
rior para 0 flOVO se tornam proibitivos. 
Por sua vez, existëncia de urn sistema sofisticado e alta- 
mente capitalizado de fundos de pensão de empresas em urn 
pals constitui-se em forte obstáculo a criacao de urn sistema 
complementar de previdëncia social a partir de instituiçOes cria- 
das ex nihilo, porque as reformas acarretam perdas para esse 
setor. Essa variável explica parcialmente o malogro das tentati- 
vas recentes em paises como Brasil. 0 éxito das reforrnas nesses 
casos dependerã da engenharia institucional e financeira que e 
criada para o equacionamento desses custos, tornando os 
fundos de pensao existentes parceiros da coalizao reformista. 
A tramitaçao da emenda constitucional da previdência 
apresentou várias especificidades. Essa emenda foi a que que 
exibiu malor taxa de fracionalizaçao do voto parlamentar e maior 
clivagem na base de sustentaçao parlamentar do governo dentre 
o conjunto das propostas de reforma constitucional. A trajetOria 
dos trabalhos legislativos foi forternente errática. Durante a fase 
de tramitaçao da emenda na Cãmara, o governo sofreu trés de- 
rrotas em processos de votacao: na Comissão de Constituição e 
Justiça e em duas ocasiOes no Plenário da Cãmara. 0 governo 
pode reiriiciar o processo de tramitação a partir do Senado, 
instãncia a partir da qual o governo recornpOs o proj eto anterior 
e onde se procedeu a nova formulacao da proposta. 
0 processo de discussäo das propostas também implicou 
em negociacOes extra-parlamentares envolvendo as centrals 
sindicais. Diferenternente da tramitação das reformas da ordern 
econOmica em que a tãtica de obstruçao converteu o processo 
num "plebiscito" como assinalou o Deputado José Genoino, as 
reformas da previdéncia e da administraçao püblica se 
constituirarn nas ünicas emendas constitucionais em que 
parlarnentares da oposicao participaram ativamente do processo 
decisOrio, Para o caso da previdéncia, no entanto, a especificidade 
da issue area não se traduziu em dissenso suficientemente forte 
para fissurar a base de partidos como o PFL e o PSDB, embora 
tenha produzido fortissima fracionalizaçao no PTB, PMDB e PPB. 
Na fase final de tramitaçao da reforma o governo, o governo 
passou a exibir urn certo desinteresse pela sua sorte ao mesmo 
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tempo em que iniciou-se a divulgacao de urn projeto de refor- 
ma de corte radical. 0 governo sofreu derrotas adicionais, que 
implicaram na manutencao dos dispositivos existentes no que 
se refere a idade minima de aposentadoria e a integralidade 
dos proventos de aposentadoria. 
0 fator isolado de major influêncja nas dificuldades de 
tramitacão das reformas relaciona-se a interdependéncia da 
reforma do sistema INSS e dos servidores püblicos (onde se 
concentrava as mudancas), permitindo a formação de uma ampla 
coalizão de interesses entre os perdedores potencials. Como 
assjnalou Eduardo Graeff, assessor da Presidëncia da Repübli- 
Ca, corn acuidade: "mexer corn os dois regimes na rnesma FEC 
ajuda os adversãrios da reforma no setor publico a usarem os 
trabalhadores do setor privado corn tropa de choque I...] E rnelhor 
desmembrar logo e separar os adversários" 30, 
Do ponto de vista comparativo corn os processos de refor- 
ma no ãrnbito latino-americano, o timing das reformas da 
seguridade em relacao aos processos de dernocratizacão pare- 
ce explicar em algurna medida a probabilidade de sucesso das 
reformas. Reforrnas iniciadas em ambientes democráticos 
encontram dificuldades de implernentacao e se deparam corn 
altos custos politicos para sua viabilizacão. Variáveis politico- 
institucionais (federalismo, presidencialismo, e natureza do sis- 
tema partidário) adquirem assim grande centralidade para a 
explicacao da taxa de sucesso das reformas. 
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12. Essa orientaçao afetou de modo efetivo a politica setorial a partir 
de 1993 corn a aprovacão da Norma Operacional Bãsica-SUS/ 1993 de 
iniciativa do Ministério da Sadde. Essa norma regulamentou uma nova 
forma de operacao para o sistema ao deiinir diferentes condiçOes de 
gestao (incipiente. parcial e semi-plena). as quais os municipios deveriam 
se candidatar. Essa nova sisternãtica possibilitou a reorganizacão gra- 
dual e dos sistemas locals de saiide. Na sua forma mais avançada, a 
gestao serni-plena. o rnunicipio recebeu. através de repasse do Fundo 
Nacional de Saüde para o Fundo Municipal de SaiTide, a totalidade dos 
recursos destinados ao custeio da assistëncia médico-hospitalar. se- 
gundo critério populacional e série histOrica de desempenho. 0 
rnunicipio tornou-se. alérn disso. responsâvel pelo estabelecirnento de 
corn o setor privado. ao qual credencia, paga e controla. 
13. Almeida, Sandra e Carlos Cavalcanti, As contrihuiçOes socials e a 
reforma tributãria", in Ruy Affonso e Barros e Silva (orgs.) Reforma 
Tributdria e F'ederação. FUNDAP/UNESP. (vol. 2. série. Federalismo no 
Brasil) 1995. 
14. Franco. Gustavo. 'A (rise fiscal da união: diagnastico e apontamentos 
para uma lei da financas pCblicas" in 0 PIano Real e ouLros ensaios, Rio 
de janeiro. Francisco Alves. 1995, P. 215. Este texto acompanhava o 
Piano de Acao Imediata elaborado em 1993 sob a coordenaçao do autor 
que era o titular da Secretaria de Politica EconOmica. 
15. A questao da "crise das receitas livres" fol formulada de forma 
consistente em vãrios trabalhos por Raul Velloso. Cfr. de sua autoria 
"Origens e dirnensães da crise fiscal brasileira, Estudos EconOmicos, 23, 
17-34. 1993: e "Rigidez orçarnentária da União", in Velloso. João Paulo 
R. (ed). Brash: a superacão da crise. São Paulo. Nobel, 1993. 
16. Reformas institucionais e constitucionais são invocadas corn base 
no diagnôstico de ingovernabilidade do sisterna politico brasileiro. Como 
argurnentou o ex-presidente e senador José Sarney, defendendo a 
necessidade da revisão constitucional, se as reformas nan forem feitas 
"o pals ficará cada vez mais ingovernãvei". Para o presidente do Partido 
da Frente Liberal "a carta de 1988 é totalmente inflacionãria". 'PMDB 
reüne bancadas hoje". GazetaMercantil, 29/09/93, p. 6: "PFL quer ajus- 
tes porque a Carta e inflacionãria", RelatOrto da GM, 2 1/10/93. p. 3. Para 
uma discussão aprofundada. cfr. Melo. Marcus, "Ingovernablidade: 
desagregarido o argumento', in L. Valladares e M. Prates, Govema.bhlidade 
e Pobreza no Brazil. Rio de Janeiro, CMlização Brasileira, 1995, pp. 23-48. 
17. Almeida, Maria H. 'F. de. "Pragmatism by Necessity: the Brazilian 
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path of economic reform', paper apresentado no Seminãrio The Challenge 
of Democracy in Latin America: Rethinking State/society Relations Rio de 
Janeiro. 4-6 outubro, 1995. 
18. Para urna anãlise comparativa das propostas cfr. Rodrigues Filho, 
"Propostas de Retorma da Seguridade social: uma visao critica", 
Planejarnento e Pot Iticas Püblicas, No. 9. 1993 101-143; Azeredo. Beatriz 
et al., Sistema Previdencjárjo Brasileiro na Revisão Constitucional: 
anAlise das propostas de reforma", Texto para Discussão No. 14, CIEPP. 
1993; Macedo, Roberto. "Reforma da previdência Social: Resenha e 
Conslidaçao de Propostas". in MPS/CEPAL, A Reforrna da Previdëncia So- 
cialeaRevisdoConswucionai BrasIlia, CEPAL. vol. 1, 1993, 15-81; Lino, 
Luis A. e Marcus Cãrnara, "Reforma da Social: Urna análise 
cornparativa das propostas", Texto para Discussão No. 330. IPEA. 1994. 
Estes textos apresentam quadros sinOticos das propostas. não conside- 
ranclo sua enorme heterogeneiclade quanto a densidade social e politi- 
ca das propostas. 
19. RelatOrjo da CP[ da Previdéncia Social (No. 5. 1991 -CN), Diário do 
Corigresso Alacionat. 12/06/1991, 1825-1840. 
20. Durante a redaçao desse artigo alguns dispositivos pontuais ainda 
não haviarn sido votados. 
21. Embora o processo de votaçao não tenha sido concluido. durante as 
votaçoes dos Destaqus para Votaçao em Separado da Poposta de Emcnda 
Constitucional PEC-133 o governo sofreu duas derrotas importantes, 
que implicaram na manutençao dos dispositivos existentes no que se 
refere a idade minima de aposentadoria e a integralidade dos proventos 
de aposentadoria acima de R$ 1 .200, 00, pela utilizaçao de urn redutor. 
22. Ernbora muitas rnedidas aprovadas são quase consensuais, o governo 
utiliza-se de argumentos falaciosos sobre a crise de firianciamento da 
segundade social para a seu encaminhamento. Na realidade na ültima 
década parcelas significativas dos recursos da seguridade social tern 
sido sistematicamente transferidas para o Tesouro Nacional. Não é o 
Tesouro que cobre supostos deficits da previdéncia. Os mecanismos 
são variados, atualrnente e o Fundo de Estabilizaçao Fiscal que opera 
essas transferéncias. Por outro lado. o alegado descompasso entre a 
arrecadagao das contribuiçOes dos servidores ativos e a gasto corn os 
inativos (seis vezes major que aquela), tarnbérn é falacioso porque des- 
considera que dc resulta do brutal impacto da extensão do regime 
juridico a totalidade dos servidores pñblicos pela Constituiçao de 
1988. c nao de privilégios, insuficiéncia de contribuiçao ou irregulari— 
dades. Na realidade, ao contrário dos contribuintes do regime geral 
(INSS) os servidores ativos atuais contribuern (na media 10 %) para a 
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previdencia. sem teto de contribuiçao. 
23. Corn a ediçao do no. 91.369/85. instituiu-se a reforma 
administrativa no Governo Sarriey. Foi criada uma Comissão Especial 
de Reforma da Administração Püblica, elaborou-se a lei organica da 
administração pUblica federal (Decreto-Lei no. 2.299/86), em 
substituição ao Decreto-Lei no. 200/67. Corn esse decreto estabeleceu- 
se a inclusão das fundacOes na administração indireta, removendo-se 
o caráter de eritidades regidas por legislacao de direito privado e su- 
bordinando seus cargos. empregados. funçOes e respectivos titulares 
ao plano de classificaçao de cargos instituido pela Lel n 5.645/70. Por 
outro lado. corn a edicao do Decreto-Lei no. 93.2 13/86, em substituição 
ao DASP. criou-se a SEDAP, institui-se o Cadastro Nacional de Pessoa 
Civil, sisternalizararn—se as atividades da Advocacia-Geral da União. 
definiram-se procedimentos de auditoria de pessoal, instituIrarn-se novos 
rnecanismos de acompanhamentos c controle das estatais. Em 1989 foi 
criada a Escola Nacional de Administração (ENAP). 
25. 0 funcionalismo aumentou de forma marcada a sua capacidade de 
organizacão durante a década de 80, de fato em 1987 eles representaram 
mais de 60 % dos grevistas e 80 % das jornadas perdidas em todas as 
categorias. 
26. Em 1990. corn a edicao da lei 8.112. estabeleceu-se finalmente 0 
Regime Juridico Unico dos serviclores püblicos. que. eritre outras 
irnplicacOes, transforrnou ernpregos (regidos pela Consolidaçao das Leis 
do Trabaiho) em cargos püblicos. 
27. Fundirarn-se ministérios e reagruparam-se as funçOes, corn a 
extincao de 12 ministérios e de 22 entidades federals. Houve também 
a eliminaçao de cerca de 270 mu postos, de urn total de 1 milhão e 700 
mu. e a suspensäo. por cerca de 4 anos, da realizaçao de concursos 
püblicos. Por volta de 1992, a Administração federal contava corn cerca 
de 600 mil funcionãrios e rnais 830 mil empregados nas ernpresas 
estatais (Pimenta. 1992). 
28. Vánas dessas medidas ja estavam presentes, no entanto, no pacote 
de medidas conhecidos como o "emendão" do Governo Coflor. 
29. Melo, Marcus, "A Politica da Reforma do Estado no Brash: issue 
areas e processo decisório da reforma previdenciãria, adrninistrativa e 
tributãria," Trabalho apresentado no semiriârio The Political Economy 
of Administrative Reform in Developing Countries, 5-6 Junho de 1998, 
CIDE/Northwestern University, Cidade do Mexico. 
30. Eduardo Graeff, memorando interno ao Presidente F.H.Cardoso, 
19/12/95. 
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o PODER E A REFORMA 
DA PREVIDENCIA NO BRASIL* 
Vera Schattan P. Coelho** 
El proyecto de expansion de la seguridad social brasilena 
que viene siendo aplicado por el Estaclo desde 1930 (con 
rango constitucional desde 1995) está siendo sometido a una 
profunda revision, en virtud del agravainiento pronunciado 
de los deficits del Instituto Nacional de Previdência Social y 
del regimen de los trabajo.doresfederales y del sector pâbli- 
co, que crecen sin pausa desde 1991. El corazOn institucio- 
nal de esta revision es Ia Propuesta de Enmienda Cortstitu- 
cional de 1995, relativa a Ia seguridad social, que sugiere 
eliminar los regimenes especiales, reaproxi mar los beneficios 
que Ia seguridad social otorga al nivel contributivo de los 
cotizantes, y restringir el sistemapüblico deprevisiOn social a 
un regimen complementario. 
A Organizacao da Previdência Social 
No Brasil, a previdéncia social ganhou corpo a partir da 
década de 30, quando se definiu no interior do Ministérlo do 
Trabaiho, Indüstria e Comércio a idéia de organizar urn sistema 
de seguro social em bases contributivas. Embora tenha tido 
papel importante no processo de centralizaçao e unificaçao da 
previdéncia social, este projeto nunca chegou a ser efetivado 
nos termos inicialmente propostos, sobretudo no que diz respeito 
a formaçao de reservas para arcar corn os compromissos futu- 
ros do sisterna. 
* Este trabaiho apresenta resultados parciais da pesquisa "0 Poder 
Executivo e a reforrna da Prev!dëncia Social no Brash", que vem sendo 
desenvolvida no Cebrap corn apolo da Fapesp. 
** Investigadora Centro Brasileiro de Anãlise e Planejamento, CEBRAP. 
Rua Morgando Mateus 615 CEP 04015-902, São Paulo, Brasil. Correo 
electrônico: cebrap@internetcorn..br. 
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Nesse sentido, em 1955, o entao presidente da Republica 
Café Fliho ja cornentava que 'o sistema da previdéncia social 
nao apresenta condiçoes satisfatOrias, notadarnente quanto ao 
aspecto ecOnomico-financeiro I...] os pianos de beneficios tern 
sido ampliados sern a correspondente contraprestacao -de re- 
cursos exigidos para atender aos novos encargos". 
Em 1967, após várias tentativas se conseguiu unificar, du- 
rante o regime militar, os seis institutos de aposentadoria e 
pensOes então existentes, criando-se o Instituto Nacional de 
Previdência Social, que centralizou a estrutura anterior, 
uniformizando a legisiacao sobre contribuicOes e beneficios do 
setor privado. Os trabaihadores rurais ficararn excluidos desse 
sistema. Cornenta-se na literatura que aqueles que estiveram a 
frente desta unificaçao formavam urn grupo de técnicos muito 
preocupados corn a contencão de beneficios, a constituição de 
reservas financeiras para garantir o pagamento dos beneficios 
futuros e a defesa do pnncípio contributivo. 
A partir de 1971, no entanto, observou-se que novas 
tendências ganharam forca. Assim, naquele ano foi criado o Pro- 
grama de Assisténcia ao Trabaihador Rural, destinado a conce- 
der beneficios assistenciais e atendimento medico para a 
popuiacao rural independenternente de esta ter contribuido para 
a previdencia social. Em 1974, os rnalores de 70 anos e invãlidos 
passaram a receber pensOes e se concedeu auxiiio aos 
trabaihadores rurais em caso de acidente. Corn relacao aos 
servicos prestados, também arrefeceu o discurso "contencionista", 
que inicialmente defendia a restrição da oferta de servicos médi- 
cos. Para se ter uma idéia da irnportância assurnida pela 
assisténcia rnédica, basta lembrar que, enquanto entre 1965 e 
1969 Os gastos corn a Previdëncia crescerarn 70 %, os da saüde 
cresceram 158 %. A porcentagem representada pela assisténcia 
médica no total das despesas do INPS chegou a atingir em 1976 
O teto de 31,5 %, sendo necessária a fixaçao de urn limite máxi- 
mo, frequenternente ultrapassado, para não colocar em risco todo 
o sistema (Braga, 1978). 
Em 1976, Reinhold Stephanes, então ministro da 
Previdéncia Social, teccu o seguinte cornentário sobre a 
flexibilizacao dos critérios para concessão de beneficios e a 
arnpliacao dos servicos oferecidos em paralelo: "...com a 
definiçao polItica do governo, a previdéncia continuarã a 
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carninhar para a universalizaçao ou a seguridade social, 
evoluindo em cobertura e abrangência, onde toda a populaçáo 
estará assistida em suas necessidades fundamentais. No segu- 
ro social, está no sisterna quem contribui. Na seguridade entra 
no sistema quem necessita. Esta evoluçao terã necessariamente 
que ser acompanhada pela redefIniçao das fontes de custeio". 
Este discurso revela muito claramente que para o ministro 
o fato de o governo ter optado por urna poiltica social mats 
abrangente nao significava que o seu financiamento deveria ser 
feito corn as receitas previdenciarlas. Ora, como se pode obser- 
var na tabela 1, apesar da posiçao do rninlstro os recursos 
previdenclárlos usados no financiamento da politica social 
provinham na sua quase totalidade de receitas de contribuiçao 
sobre a folha destinadas, em principio, a financiar o seguro so- 
cial. 
Tabela 1 
Fontes de Receita da Previdência Social 
Receitas - Médias 71/82 em % 
Receita própna 93 
Transferência da União 7 
Receita total 100 
• Receita de contribuicoes 
compulsórias - Médias 71/82 em % 






sobre producao rural 4 
Total 100 
Fonte: Azevedo e Oliveira, 1984 
Essa dlnãmlca de financlamento foi favorecida pelo forte 
crescimento econömico vivido no penodo. Naquela sltuação, a 
ampllaçao do nUrnero de empregos e da rnassa geral de salárlos 
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foi de tal ordem que os recursos captados corn as contribuicOes 
socials permitiram ampliar o nümero de segurados inativos ur- 
banos de 2,3 milhOes, em 1971, para 5,3 milhOes, em 1980. Na 
sañde, passou-se de 2,9 milhOes de internacOes e 44 milhöes 
de consultas, em 1970, para 11,7 milhOes e 179 milhOes, res- 
pectivamente, em 1980 (Silva, 1984). 
A magnitude dessa expansão pode ser observada nos Grã- 
ficos 1 e 2: nota-se no primeiro que tanto as receitas quanto as 
despesas triplicaram em dez anos, acentuando-se, a partir de 
1975, a prática de gastar tudo o que era arrecadado pelo siste- 
ma; e o segundo mostra como as trës areas —seguro, assistência 
médica e assisténcia social— apresentaram ritmos de crescimento 
homogéneos. 
Primeiros Sintomas de Crise 
A passagem da década de 70 para a de 80 foi marcada 
pela mudanca do cenãrio econOrnico. A recessão econOmica nao 
so provocou, a partir de 1979, queda real nas contribuiçOes 
dos empregados e autOnomos e forte aumento da sonegacao 
por parte dos empregadores, como foi acompanhada pela 
retracao dos recursos externos, o que terminou por inviabilizar 
a gestao orçamentaria nos moldes obervados na década de 70. 
Em 1979 a crise ja havia comecado a se manifestar na 
Previdéncia e estudos realizados pelo Ministério demonstravam 
a necessidade de urn significativo incremento nos recursos para 
fazer frente ao deficit projetado para 1981. 
Em 1981, técnicos do Ministério da Previdência e A ssistência 
Social e do Ministéno do Planejarnento realizaram v ãrios estudos 
conjuntos procurando solucionar o problema do deficit, sendo 
urn dos itens recomendados o custeio independente para 0 Se- 
guro social, a assisténcia médica e a assistência social. 
Em 1984, o Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada, liga- 
do a area econOmica do governo, diagnosticava "uma crise de 
caráter estrutural, da qual tivemos apenas os primeiros sintomas", 
e apontava, além dos problemas ligados a pirãmide populacional 
e a crise econOmica, aqueles ligados "as aposentadorias por tempo 
de servico, especial e veihice que apresentaram crescimento 
































































































































































va de crescirnento da receita, por mais favoráveis que sejam as 
perspectivas de crescimento econOmico' (Azevedo e Oliveira, 
1984). 
Urn outro problema jã bastante evidente naquele rnornento 
era o da ineficiência administrativa do sisterna. A extraordinária 
ampliacao da area previdenciária e as dfficuldades colocadas pelo 
crescirnento institucional centrallzado, isto e, o gigantismo buro- 
crãtico, a falta de controle e a fragmentacao institucional, tomaram 
o sistema nao sO ineficiente do ponto de vista social corno terre- 
no fértil para corrupcao e desvio de recursos. 
Apesar dos diagnOsticos sombrios e de urn certo descontrole 
sobre o sistema, a burocracia previdenciaria conseguiu, ao longo 
da década de 80, manlpular sirnultaneamente o crescirnento 
quantitativo do volume de beneficios e o decréscirno do volume 
de recursos gastos corn aposentadorias e pensOes, o que lhe 
permitiu preservar praticarnente intacta sua area de influëncia. 
Esse movimento foi possIvel gracas aos critérios de reajuste dos 
beneficios utilizados, que, corno pode ser observado na Tabela 
2, acarretavam perdas frente a escalada inflacionãria (Seade, 
1989). Assirn, ate 1985, mesmo corn as recornendacoes da area 
econOmica, nenhurna medida mais radical de revisão da polItica 
previdenclãria chegou a ser levada adiante. 
Tabela 2 
Receita do Sinpas e nümero de benefIcios concedidos 
(1980-1984) 
Ano Receita 
Ano basel98O = 100 % 


















A Seguridade Social Ganha Força 
A partir de 1985, corn a redemocratizaçao do pals, o espaço 
politico onde se discutiam o formato e a abrangencla da 
Previdëncia Social fol significativamente ampliado. Waldir Pires, 
entao ministro da Previdência e Assistëncia Social, destacava em 
1985 a necessidade de "universalizar o acesso aos beneficios 
previdenciãrios I...] eliminar as diferencas entre o piano de 
beneficios do trabaihador urbano e rural, elirninar beneficios 
especials, aurnentar o valor dos beneficios essenciais ate pelo 
menos urn salário minimo, criar o seguro desemprego e fomen- 
tar a seletividade na distribuicao de certos beneficios". 
Em 1986 foi lançado o Plano Cruzado, o primeiro de uma 
séne de pianos de estabilizaçao econOrnica. Os resultados do 
plano em seu pnmeiro ano foram animadores, o que permitiu 
reverter, ao rnenos ate o ano seguinte, os sintomas da crise, crian- 
do urn quadro de crescimento econOmico. Nesse clima foi 
apresentado pelo Ministério da Previdéncia Social urn projeto de 
reestruturaçao do setor. Este projeto visava a arnpliaçao da co- 
bertura e a meihora da qualidade dos beneficios, 0 que seria 
alcancado por rneio da diversificacao das fontes de custeio e da 
maJor participacao do Tesouro no financiamento da polltica so- 
cial, bern como da irnplementaçao de urna reforma administrati- 
va que perrnitiria racionalizar e controiar os gastos e a arrecadacao. 
0 texto constitucional promuigado em 1988 baseou-se neste 
projeto, deixando ainda aberta a possibilidade de organizacao 
de urn Ministério de Seguridade Social que integrasse as areas 
de previdencia, saüde e assistência social. 
A Constituiçao determinou que as fontes de custeio do sis- 
tema fossern diversificadas, passando-se a contar corn as 
contribuicOes sobre o faturamento e o lucro das ernpresas. Os 
beneficios dos trabalhadores urbanos e rurais forarn equipara- 
dos. Ficou garantido direito a auxllio por veihice e invalidez 
independentemente de qualquer vInculo contributivo. 0 piso dos 
beneficios de prestacao continuada passou a ser o salário mini- 
mo. Houve, ainda, reducao em cinco anos da idade minima para 
aposentadoria por idade dos trabaihadores rurais e foi mantida a 
aposentadoria por tempo de servico sem limite de idade. 
Corn isso, a Constituicao de 1988 deu prosseguirnento a 
urn processo —iniciado em 1930— de sistemática ampliacao da 
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politica social. importante perceber corno a desvalorizaçao dos 
beneficios, levada a cabo, sobretudo, a partir de 1979, rnascarou 
o problerna do desequilibrio financeiro do sistema, contribuindo 
para que, mesmo no contexto de crise econOmica que se seguiu 
a euforia do Piano Cruzado, fosse aprovado urn texto constitu- 
cional que ampliava beneficios. A tabela 3 rnostra como na déca- 
da de 80 as receitas previdenciárias ficaram praticamente 
estagnadas ao passo que o nUmero de beneficios concedidos 
continuou crescendo (Seade, 1989). 
Tabela 3 
Receita do Sinpas e nümero de benefIcios concedidos (1985-1988) 
Ano Receita 
1985 = 100 % 













Fonte: Seade, 1989 
A Constituiçao, no entanto, não sO ampliou beneficios como 
modificou algumas regras referentes a forrna de calculá-los e o 
valor do piso desses beneficios nurn sentido mais favorãvel aos 
segurados, o que tornou mais dificil cornprimi-los, provocando, 
como se vera, importantes rearranjos na politica previdenciária. 
A Regulamentaçao da Constituicao de 1988 
0 processo de regularnentaçao do texto constitucional 
corneçou em 1989, durante o governo Sarney, e sO terrninou em 
1991, no governo Collor. Nesse periodo desenvolveu-se urn in- 
tenso debate sobre a viabilidade das novas disposicOes 
constitucionais, principalmente em torno da adocao do salário 
minimo como piso dos beneficios. Uma corrente ligada ao 
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Minlstério da Previdência e bern representada no Congresso 
acreditava que urn aurnento de aliquota em certas contribuicOes 
devidas a Previdëncia viabilizaria o financiamento dos beneficios 
aprovados pela nova Constituição. 
Essa posicao foi reforcada em 1991 tanto pela Comissão 
Parlamentar de Inquénto (CPI) que investigou, em 1991, desvios 
de recursos na Previdéncia quanto por informacOes apresentadas 
pelo Congresso sobre sua disponibilidade de recursos em caixa. 
Os resultados alcançados pela CPI indicavam que "a arquitetura 
funcional da Previdência e sua sistemãtica de arrecadacao, no 
papel, tenarn tudo para transformar a Previdéncia em Orgao mo- 
delo, mas os problernas administrativos tern levado esse sistema 
a urn impasse" (Lima, 1991). Além disso, o Congresso denunciava 
o desvio de recursos previdenciãrios para o Tesouro e, durante a 
tramitacao final dos projetos de custeio, charnou a atencao para 
o fato de os encargos previdenciãrios da União, isto é. o paga- 
mento de pensOes e aposentadorias para funcionãrios federais, 
estarern sendo pagos quase que integralmente pela Previdéncia 
Social, quando deveriarn ser pagos pelo Tesouro. 
Do outro lado estavarn aqueles que se posicionavam fran- 
camente contra o atrelarnento do piso de beneficios e dos seus 
reajustes ao salãrio rninimo, chamando ainda a atenção para a 
necessidade de extinguir certos beneficios como a aposentadoria 
por tempo de servico sem restriçOes de idade ou tempo de 
contribuicao. Essa corrente, que tinha adeptos tanto na area 
previdenciána quanto na econOmica. estava convencida de que 
as novas disposicOes constitucionais rapidamente levariam a 
Previdéncia a urna situacao de insolvéncia financeira. 
Em julho de 1991 foram finalmente aprovadas as Leis 
8.212 e 8.213, que regulamentavam a Constituicao. 0 piso de 
beneficio passou a ser de urn salãrio minimo; as aposentadorias 
passararn a ser calculadas pelo valor dos Ultimos 36 salários 
comgidos monetariamente; forarn introduzidas a aposentadoria 
proporcional para a muiher aos 25 anos de servico e a pensao 
para viüvos, a aposentadoria para trabaihadores rurais aos 60 
anos para homens e 55 anos para rnulheres; e os segurados 
rurais especiais passaram a ter direito a todos os beneficios do 
Regime Geral, desde que contribuIssem facultativamente para o 
mesmo. Esses beneficios podiam ser requeridos por todos os que 
se aposentaram depois de 1988. 
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Uma das medidas restritivas mais importantes das novas 
leis recaia sobre aqueles que pretendiam se aposentar valendo- 
se da carëncia de cinco anos de contribuiçao para obtencao de 
beneficios, que de acordo corn as novas regras passava a ser de 
quinze anos. 
Corn esses dispositivos, o contribuinte do setor privado podia 
se aposentar apOs 35 anos de serviço, se homem, ou 30 anos, se 
muiher. 0 salãrio—beneficjo teria corno teto dez salários rninimos. 
Este seria também o teto sobre o salario de contribuiçao, sobre o 
qual incidiria, para o trabaihador, uma aliquota maxima de 10 %. 
0 empregador contribuiria corn 20 % do total do salãrio. Se ao 
chegar aos 65 anos, para homens, ou aos 60, para muiheres, o 
contribuinte nao tivesse cumprido o requisito de tempo de servico, 
poderia se aposentar recebendo urn beneficio proporcional ao 
tempo contribuido. Havia algurnas exceçOes, corno no caso dos 
jornalistas, professores, aeronautas e ex-combatentes, que 
poderiam se aposentar rnais jovens ou corn menor tempo de 
serviço. 
Corn as novas regras forarn beneficiados os aposentados 
rurajs e os idosos e inválidos, que recebiam meio salário rnInimo 
e passaram a receber urn salãrio minirno: os viUvos de 
contribuintes que passaram a ter direito a contribuiçao: os flihos 
hornens cuja idade para serern considerados dependentes subiu 
de 18 para 21 anos; os que não trabaihavam, que passaram a 
poder contribuir e a ter direito aos beneficios; e as empregadas 
domésticas, que passararn a receber, do Instituto Nacional de 
Seguro Social, salário-maternjdade durante 120 dias. 
Em matéria do jornal Foiha de S. Paulo, de 25/07/91, sobre 
as leis aprovadas encontrarnos a seguinte consideraçao que 
expressa bern o resultado desse longo processo que começara 
em 1988: "As novas regras de cãlculo da aposentadoria vão neu- 
tralizar, em parte, o arrocho salarial dos ültimos anos. Resta sa- 
ber ate que ponto o caixa da previdéncia conseguira suportar 
essas pressOes". 
Vale notar que as novas regras representavarn urna profun- 
da alteracao nas regras do jogo, na medida em que a definicao do 
salãrio rninimo corno piso de beneficio e as decisOes judiciais 
que corneçararn a ser tornadas no sentido de usar o indexador 
do salário minirno para reajustar os beneficios restringiram sig- 
nificativarnente a capacidade da burocracia previdenciãria de 
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definir o valor dos beneficios e, corn isso, controlar o orçamento. 
Ora, como se vera, a partir do momento em que a burocracia 
perdeu esse instrumento de controle as despesas cresceram e 
em pouco tempo alcaricararn as receitas. 
A Reforma começa a ser discutida 
Logo apOs a aprovacão destas leis comecou a se debater a 
reforma da previdéncia, ja que vãrios setores do prOpno govemo 
nao acreditavam na viabilidade do sistema regularnentado. Nesse 
contexto, foram propostos pelo Ministério do Trabaiho e 
Previdência Social, em conjunto corn o Instituto Nacional de Se- 
guro Social, oito projetos de lei de reforma da previdëncia. De 
acordo corn essas propostas, que jã haviam sido parcialmente 
apresentadas em marco de 1991, a previdencia social püblica 
viria a ser composta de dois pianos de beneficios: urn plano geral 
—pelo qual o teto de beneficios seria de cinco salãrios rnmnimos— e 
compuisOrio, em sistema de repartição. e outro complementar e 
facultativo, em regime de capitalizacäo. Previam-se também a 
criação do Instituto de Previdência do Servidor Püblico, a extinção 
das aposentadorias especials e a criação de urn seguro de riscos 
sociais para acidentes de trabalho, enfermidades profissionais e 
comuns cobertas. Embora esta proposta representasse a primeira 
tentativa por parte do Executivo de elaborar urn projeto de refor- 
ma, nao chegou a ser encarninhada em forma de lei ao Congresso, 
tendo sido pouco discutida no interior do proprio govemo. 
No inicio de 1992, o Executivo convocou extraordinariamente 
o Congresso para aprovar uma lei que permitiria aumentar as 
contribuiçOes previdenciãrias para garantir o pagamento de 
aposentadorias reajustadas de acordo corn a variaçao do salário 
mInimo. Esse projeto foi rejeitado, e em decorréncia do impasse 
criado foi formada urna Comissão Especial para Estudo do Siste- 
ma Previdenciãrio na Cãrnara dos Deputados. Essa comissão 
propOs, em relacão ao regime previdenciãrio, a criacão de urn 
regime básico e urn compiernentar, de natureza tanto püblica 
corno privada. 0 sistema cornpuisOrio deveria contar corn 
contribuicOes sobre no mâximo dez salários rnInimos e urn teto 
para os beneficios de igual valor. 0 relatOrio preparado pela 
Comissão tambérn recomendava o firn do subsIdio da previdéncia 
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social ao sisterna de pensOes e aposentadorias dos servidores 
civis e militares, prevendo três alternativas para sua organizaçao. 
Urna delas era a unificaçao dos regimes, de modo que os servi- 
dores ingressassem no regime bãsico: a segunda, a criação de 
urn instituto prOprio mantido pela Uniao; e a terceira, a 
rnanutençao da situacao atual desde que a União se encarregasse 
de financiar integralmente os encargos previdenciários. 
o relatOrio ainda sugeria a revisão da aposentadoria por 
tempo de servico, que passaria a ser concedida apenas a partir 
de uma idade minima, cumulativamente a urn certo nümero de 
contribuiçOes, e o fim das aposentadorias especiais, que sO seriam 
concedidas no caso de trabaihadores expostos a condicOes insa- 
lubres, penosas ou perigosas. 
No tocante ao financiamento do sistema, a Cornissão 
propunha a extincão das contribuiçOes sobre o faturamento e o 
lucro e sugeria a possibilidade de substituir essas contribuicOes 
pela taxaçao sobre transaçOes financeiras. Tambérn aconselhava 
a reducao da contribuiçao das empresas sobre a foiha de 
salários. Sugeria-se, ainda, que fossem consideradas as 
vantagens e desvantagens da criacao do Ministério da Seguro 
Social, tendo em vista a transparëncia nas atividades e a 
racionalizaçao administrativa (Cãmara dos Deputados, 1992). 
No ãmbito do Executivo forarn formuladas ainda, entre junho 
de 1991 e junho de 1992, outras quatro propostas de reforma 
da Previdência. Estes estudos forarn desenvolvidos pelo Ministério 
do Trabaiho e Previdéncia e pelo Ministério da Economia, Fazenda 
e Planejamento. Essa profusão de propostas foi motivada não sO 
pela preocupaçao da burocracia corn os rumos da Previdéncia, 
como também pelo fato de que estava prevista para 1993 uma 
revisão constitucional. 
0 conceito de seguridade não sofreu grandes alteracOes 
em nenhuma dessas propostas, mas naquelas do Ministério da 
Economia, Fazenda e Planejamento avançou-se a idéia de uma 
separacao efetiva entre previdencia, saüde e assistëncia, corn 
especializaçao das fontes de custeio. 
Quanto ao regime previdenciãrio, todas as propostas 
contemplavam urn regime básico e compulsOrio em sistema de 
reparticao, a ser gerido pelo Estado, e urn regime complemen- 
tar. Nas propostas do Ministérjo da Economia, Fazenda e Planejamento a 
administraçao do regime complementar ficaria a cargo do setor 
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privado. As demais propostas facultavam a adrninistracao do 
regime complernentar tanto ao setor publico como ao privado. 
Além desses dois regimes, urna das propostas apresentadas pelo 
Ministério da Econornia, Fazenda e Planejamento, a da Cornissão 
de Reforma Fiscal, propunha urn regime universal que 
assegurasse a todo cidadao ao completar 65 anos uma renda 
minima equivalente a uma cesl;a previdenciária, beneficio que 
teria como fonte de recursos urna parte do Imposto sobre 
TransacOes Financeiras. A proposta do Instituto de Pesquisa 
EconOmica Aplicada, também ligado ao Ministérlo da Economia, 
Fazenda e Planejamento, alertava para a necessidade de consti- 
tuir reservas de contingencia para o sisterna básico. 
Em todas as propostas, corn excecão do regime universal 
proposto pela Cornissão de Reforrna Fiscal, havia o 
reconhecimento da importãncia do vinculo contributivo para ga- 
rantir acesso aos pianos de beneficios do regime bãsico. 
Quanto ao piso dos beneficios do regime bãsico, as propostas 
do Ministério da Econornia, Fazenda e Planejamento sugeriam 
que fosse desvinculado do salãrio minimo. As dernais o 
mantinham atrelado ao valor do salário minimo. Em relacao ao 
teto dos beneficios, o Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada 
sugeria que, no regime geral. fosse de ate trés salários minimos 
para eventos imprevisiveis e de ate urn salário mInimo para even- 
tos previsIveis. A proposta apresentada pelo Ministério do 
Trabaiho e Previdéncia durante a gestao de Antonio Magri 
estabelecia urn teto de cinco salários e aquela apresentada du- 
rante a gestao de Stephanes mantinha o teto em dez salãrios 
minimos, a Comissão de Reforma Fiscal estabeleceu esse teto 
em cinco cestas previdenciãrias. 
A discussão quanto ao critCrlo para reajuste dos beneficios 
tambérn foi intensa, sendo que cada proposta apresentava uma 
fOrmula prOpria para reajuste. 
0 custeio do sistema bãsico seria feito, segundo as propostas 
do Ministérlo de Econornia, Fazenda e Planejamento por 
contribuicOes sobre o salário ou a renda dos trabalhadores. Se- 
gundo a proposta Ministério do Trabaiho e Previdéncia 
apresentada durante a gestao de Antonio Magri deveria ser 
instituIdo caixa ünico para a seguridade e o custeio seria feito 
por urna contribuicao de 6 % sobre o faturamento: o produtor 
rural em regime de economia familiar contribuiria corn 3 % da 
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sua receita bruta e, corn exeecao da contribuicao sobre o lucro, 
todas as demais contribuiçOes seriarn revogadas. Na proposta 
feita durante a gestao de Stephanes, alterar-se-iarn em relacão a 
situaçao vigente a contribuicao das empresas urbanas, que 
passaria a ser de 21 % sobre a foiha. e a do empregador rural, 
que passaria a 6 % da folha e a 4 % da receita. 
SugestOes de alteracao do teto de contribuiçao foram feitas 
pelo Ministério de Econornia. Fazenda e Planejamento. 0 Institu- 
to de Pesquisa EconOrnica Aplicada, que recornendou fixá-lo em 
trés salários minimos, e pela Comissão de Reforrna Fiscal, que 
sugeriu estipulá-lo em duas a cinco cestas previdenciárias. 
A proposta do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada se 
mostrava a rnais radical no sentido de lirnitar a acão do Estado 
na gestao do seguro social. Nesse sentido, afirmava a necessidade 
de "realizar urna separacao total entre clientela do seguro social 
básico e a clientela dos programas assistencials, que estão 
misturados e confundidos no contexto da atual Constituiçao", 
propondo que "para a concessão de qualquer benefIcio é 
indispensãvel a existência de vInculo contributivo" e afIrmando 
que "não é desejável, sob nenhuma hipOtese. a existència de 
urna previdência compleinentar püblica, conforme previsto na 
Constituiçao de 1988". 
A proposta da Cornissäo de Reforrna Fiscal, bastante afina- 
da corn a do Instituto de Pesquisa EconOmica Aplicada, 
incorporava, no entanto, o seguro universal, que tenderia a alar- 
gar consideravelrnente a clientela do seguro social, fazendo-o 
assumir funçOes de assistëncia social. 
As propostas apresentadas pelo Ministério do Trabalho e 
Previdéncia na gestao Magri, embora redesenhassem vários as- 
pectos do funcionarnento da previdéncia social, ainda reservavarn 
ao Estado muitas funcOes executivas quando comparadas a 
proposta do Instituto de Pesquisa EconOrnica Aplicada. A proposta 
apresentada na gestao Stephanes de rever a aposentadoria por 
tempo de servico, redefinir as aposentadorias especials e reduzir 
os beneficios decorrentes de acidente do trabaiho era a que 
parecia menos alterar a concepcao do sisterna ern vigor. 
Ressalte-se que nesse perlodo generalizou-se a defesa do 
vinculo contributivo e cia especializaçao de fontes de 
financiamento. Em outras palavras, o que na década de 70 e 80 
era considerado retrOgrado tomou-se em 1992 uma posicãoquase consen- 
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sual. Tambérn os deputados que tao veementernente haviam de- 
fendido a inclusão de beneficios como o auxIlio-natalidade e fu- 
neral e a renda mensal vitalicia na lei de beneficios da previdëncia 
defendiam agora a sua transferéncia para a area de assisténcia. 
Deve-se notar ainda como as várias propostas lidavam corn 
a questao da gestao do regime complementar. Na proposta do 
Congresso, bern como nos projetos do Ministério do Trabalho e 
Assisténcia Social apresentados em 1991, ela era facultada ao 
setor pUblico, o que significava na prätica a possibilidade de am- 
pliar a atuacão do Estado no setor. Jã a proposta do Instituto de 
Pesquisa EconOmica Aplicada, ligado ao Ministério da Economia, 
Fazenda e Planejamento, procurou lirnitar significativamente este 
papel. Finalmente, urn ponto importante nesta discussão era a 
definicao do teto a partir do o regime de reparticão em vigor 
deveria ser substituldo por urn regime de capitalizacao. 
Problemas enfrentados pela previdência na década de 90 
Em 1988, havia 11 milhOes de beneficios concedidos. Em 
1993, esse nürnero era de 14,5 milhOes. Nesse ano, para poder 
honrar corn suas prOprias despesas. a Previdéncia Social deixou 
pela primeira vez de efetuar o repasse de 15 % da arrecadacao 
sobre as contribuicOes sociais para a area de saUde. 
Essa situacao, que tornou a se repetir nos anos seguintes, 
acabou levando. na prática. a tao discutida especializacao dos 
recursos entre a previdencia social, a saüde e a assisténcia so- 
cial. Em seternbro de 1993, em debate realizado no Ministério da 
Previdéncia e Assistência Social. Sergio Cutolo, então secretário 
executivo da Previdéncia Social. resurniu a situacão nos seguintes 
terrnos: 
"Entre 1984 e 1988, gastavam-se menos de U$S 8 bilhOes 
corn o pagamento de beneficios. Em 1992 a receita da 
previdéncia foi de U$S 17,5 bilhOes de dólares. No ano de 
1993, deve-se gastar U$S 20,5 bilhöes e, no prOximo ano, 
esse rnontante nao ficará abaixo de U$S 24 bilhOes. 
No decorrer de seis anos foram triplicados os gastos corn 
beneficios previdenciários. Ate 1990, a contribuicao 
previdenciária era mais que suficiente para atender ao paga- 
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mento dos beneficios previdenciãnos, ou seja, o percentual 
médio, entre 1985 e 1990, situava-se em redor de 63 %. Neste 
ano, a conta, praticamente ja empata, pois o que se val 
arrecadar de contribuiçao previdenciaria será simplesmente o 
equivalente aos beneficios." 
Além da meihora do valor dos beneficios e do aumento do 
nümero de beneficios concedidos, muitos outros fatores 
contribuIram para essa situaçao. 0 mais evidente foi a reducao 
do mercado de trabaiho formal, devida tanto a diminuicao do 
emprego na indUstria como a informalizaçao da atividade 
econOrnica, provocada pela busca de burlar impostos e encargos 
socials. Estes encargos chegavam, no inicio da década de 90, a 
33,7 % da foiha de salãrios, sendo que 20 % eram referentes a 
Previdéncia. Segundo dados do Instituto Brasileiro de Geografia 
e Estatistica, em 1991. 53,4 % das ocupacOes vinculavam-se ao 
mercado formal, proporcao que calu para 48,2 % em 1995. 
Urn outro problema enfrentado por esse sisterna referia-se 
ao financiamento das aposentadorias dos servidores federals. 
Afinal, mesmo tendo aumentado, a partir de 1993, a quota de 
contribuiçao dos servidores federals de 6 % para percentuals 
que variavam de 9 % a 12 % do seu salário, manteve-se o valor 
do salário beneficio igual ao do salârio recebido, sendo 
ainda incorporado a esse valor qualquer beneficio conceclido ao servidor em 
atividade. Essa situaçao representava nao sO urn privilegio 
comparada a dos contribuintes do Instituto Nacional de Seguro 
Social (INSS) como urna fonte de deficit para o governo. 
Segundo dados do Ministério da Administraçao de 1995, no 
Regime Geral do INSS 76 % dos aposentados ganhavam urn 
salário rnInimo por mës e 90 % ganhavam rnenos que cinco salários 
mInirnos. A media de beneficios era de urn salário rninimo na 
area mral e de 2,1 no setor urbano. Já os servidores do Poder 
Legislativo, regidos por legislacao especial, garihavam em media 
36,2 saiários rnInimos de aposentadoria, enquanto no Judiciário 
essa media chegava a 36,6. No Executivo, a media ficava em 
dezoito salãrios minimos. Categorias como juizes, 
desembargadores, funcionários da Receita Federal, assessores 
legislativos e procuradores recebiam aposentadorias que 
chegavam a mais de cern salãrios minimos rnensais (Jornal 0 
Estcwio de S. Paulo, 18/01/96). 
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Segundo Marcelo Estevão, secretãrio de Previdéncia do 
Ministério, "a União gastava, em 1995, em torno de USS 15,6 
bilhOes corn pagarnento de menos de urn milhão de inativos, mas 
recebia corno contribuicao dos servidores ativos cerca de U$S 
2,2 bilhOes por ano para a Previdéncia. Assim, mesmo que 0 
governo entrasse corn a sua parte (22 % da foiha de servidores 
ativos, de cerca de U$S 24.5 bilhOes por ano), teria pouco mais 
de U$S 7 bilhöes por ano. o que significaria urn rombo de mais 
de U$S8 bilhOes por ano nas despesas" (Jornais 0 Estaclo de S. 
Paulo, 06/02/96, e Fotha de S. Paulo, 14/02/96). Jã o INSS 
gastava em 1996, segundo I3resser Pereira, ministro da 
Administracao e Reforrna do Estado, U$S 32,6 bilhOes e 
arrecadava U$S 32,5 bilhOes, corn 15,7 rnilhOes de aposentados. 
Estes dados evidenciam a gravidade de uma situação que 
vinha sendo escarnoteada ha muitos anos. Encargos 
previdenciãrios da União vinharn sendo financiados em grande 
parte corn recursos do INSS —destinados, em principio, a garan- 
tir os beneficios dos seus prOprios contribuintes—, merguihando 
a Previdéncia em uma situacão deficitãria. 
Mesrno con siderando, no entanto, que o INSS não arcasse 
corn o financiamento de parte dos encargos previdenciãrios da 
União teriamos que reconhecer a precariedade do equilibrio 
financeiro resultarite. Adimensão do problerna que deverã serenfrentado 
nos proximos anos e dada pelos problemas econOmicos ante- 
riorrnente apontados, aliados a reduçao da taxa de crescimento 
da ao seu enveihecirnento relativo e aos problemas 
administrativos do sistema. Essa constelaçao de problemas 
suscitaram diagnOsticos que prevêern que em quinze anos o INSS 
estará, na meihor das hipOteses, corn urn deficit de 3,4 % do PIB 
e, na pior das hipOteses, de 8,75 % do PIB (EPGE/FGV, 1992). 
Mas a situação poderá ser ainda pior, se considerarmos que 
essas previsOes deixam de lado dois outros focos de crise poten- 
cial que devern irromper nos prOximos anos: os regimes 
previdenciários estaduais e rnunicipais e os fundos de pensão. A 
partir de 1988, a Constituicão facultou a municIpios e estados a 
instituicão de regirnes previdenciários prOprios, e cerca de 1.040 
municipios os instituIram. Para Marcelo Estevão, fundos cria- 
dos pelas prefeituras são, ern geral, atuarialmente inviãveis, isto 
e, nao tern condicOes de sustentar-se a médio A situacao 
de insolvência de vãrios fundos dc pensao também tern sido bas- 
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tante discutida. Em 1994 existiam 298 fundos de pensão, dos 
quais 112 do setor püblico e 186 do setor privado, sendo 82 % 
dos ativos dos fundos do setor püblico, principalmente das 
estatais. Hoje calcula-se que esses fundos tenham urn deficit de 
quase U$S 30 bilhOes, o que dá uma idéla dos problemas que 
virão. 
Finalmente, uma questao que ocupou pouco lugar no de- 
bate, se se considerar seu papel no desequilibrio financeiro do 
sistema e sua importãncia social, foi a dos beneficios para os 
trabalhadores rurais. Como afirmou Decio Garcia Munhoz, 
minguem diz que o INSS gasta mais de U$S 7 bilhOes corn a 
aposentadoria rural, embora o volume de contribuiçOes dos 
trabaihadores ativos desse subsistema não supere os U$S 600 
milhOes por ano' (Foiha de S. Paulo, 14/02/96). 
A reforma da previdència proposta em 1995 deveria, 
portanto, enfrentar urn complexo conjunto de problemas, bern 
corno tentar harmonizar diagnOsticos e propostas formulados 
no interior do Estado que, como se pOde acompanhar no item 
anterior, parecem por vezes incompativeis. 
A proposta de emenda constitucional para 
reforma da previdência apresentada em 1995 
Em janeiro de 1995, Fernando Henrique Cardoso tomou 
posse da Presidéncia da RepUblica. Reinhold Stephanes foi 
novamente nomeado ministro da Previdéncia e Assisténcia So- 
cial, cargo que ja havia ocupado na década de 70 e no inicio dos 
anos 90. No més de marco foi encaminhada ao Congresso a 
Proposta de Emenda Constitucional 21, mais tarde 
renumerada como PEC 33. 
Na exposiçao de motivos que acompanhava a PEC 
chamava-se a atençao para o fato de o formato do seguro social 
se caracterizar por dois aspectos bãsicos: de urn lado, a 
coexisténcia do Regime Geral de Previdéncia Social e de diver- 
sos regimes especiais, e, de outro, a incorporação paulatina de 
açOes assistenciais dissociadas do vinculo contributivo do 
segurado. Dessa perspectiva, o desafio da reforma estaria em 
uniformizar os regimes e resgatar o carãter contributivo da poli- 
tica previdenciãria, definindo a partir dai urn "modelo 
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previdenciário, financeim e atuarialmenteviável ejusto do ponto de vista so- 
cial". 
A PEC trata fundamentalmente de dois aspectos: primeiro, 
regulamentar os regimes de previdencia dos servidores pUblicos civis e ml- 
litares, aproxirnando os critérios de contribuicão e pagamento de 
beneficios desses regimes do regime geral de previdência, que 
vale para o setor privado; segundo, ajustar as contas do regime 
geral de previdéncia. 
Foi bastante comentado que a estrategia definida para 
alcancar esses objetivos propunha a desconstitucionalizacão da 
seguridade social. Assirn, por exemplo, as regras de cãlculo do 
valor dos beneficios dos servidores federais seriam feitas por 
legislacao complernentar. Enquanto essa legislacao nao fosse pro- 
mulgada, continuaria vigorando a aposentadoria corn proventos 
integrals. Outras vantagens, no entanto, seriam suprimidas assim 
que a proposta fosse aprovada, entre elas a possibilidade de apo- 
sentar-se recebendo urn benefIcio superior a remuneracão 
quando na ativa, a contagem de tempo de servico em e a 
incorporação a aposentadoria de beneficios concedidos aos ser- 
vidores da ativa. Também proibir-se-ia a criação de institutos 
previdenciários para cargos eletivos e limitar-se-ia a contribuicao 
de empresas estatais a seus fundos de pensao, estes tendo que 
ajustar seus beneficios sem reconhecimento de direitos adquiri- 
dos. A legislacao previdenciãria seria unificada, ficando a cargo 
da União o poder de legislar sobre a matéria, o que evitaria que 
cada prefeitura ou estado pudesse vir a determinar a forma e a 
extensão dos beneficios. 
A restriçao na concessão de beneficios considerados inIquos 
seria em alguns casos —como a acurnulação de aposentadorias e 
as aposentadorias proporcionals— suspensa assim que a proposta 
fosse aprovada. Em outros casos, corno as mudancas nas 
condiçOes para a concessão de aposentadoria por tempo de 
serviço e aposentadorias especiais e a equiparacão da idade para 
homens e muiheres, as mudancas seriam feitas por lei comple- 
mentar. Para os técnicos do Ministério, a introduçao de idade 
minima para aposentadoria deverã perrnitir que nos prOximos 
25 anos, se a reforma for aprovada, haja uma relacao ativo/inativo 
de 2/1 entre os trabalhadores da area privada que recebem 
beneficio do INSS. Se, no entanto, nada vier a ser alterado essa 
relacao serã, segundo eles, de 1/1. 
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Também no caso de outros ajustes procedeu-se a uma 
estrategia mista. A supressao da isencao de contribuiçOes das 
entidades beneficentes seria alcancada corn a aprovacao da 
Emenda Constitucional. Jã a definicao das regras de contribuicao 
e cálculo dos beneficios para os trabaihadores rurais e a alteracao 
na forma de cálculo do valor beneficio para todos os segurados 
(aurnentando-se gradativamente o periodo de contribuicao a ser 
considerado) seriam definidas em legislacao complementar. A 
proposta também desvincula o valor do piso dos benefIcios 
assistenciais do salário minimo, ñias deixa para a legislacao corn- 
plernentar a definiçao do piso desses beneficios. 
Analisando esta proposta a luz do debate sobre a reforrna 
da previdencia que teve lugar na década de 90, fica claro que a 
posicao que prevaleceu foi a da burocracia previdenciaria, que 
desde a década de 70 se pronunciou pelos ajustes de certos 
beneficios, pela defesa do vinculo contributivo e pelo regime de 
repartiçao simples. Nesse sentido, reagindo a enxurrada de criti- 
cas recebidas após a apresentacao da Ernenda Constitucional, o 
ministro Stephanes declarou que "não se trata de uma reforma 
estrutural no sentido clãssico, trata-se de urna reforrna possIvel, 
mas adequada, que chega corn dez anos de atraso" (0 Estario de 
S. Paulo, 06/02/97). 
Já para os criticos "as medidas chegarn a tocar em alguns 
dos problernas do sisterna, mas estão longe de equaciona-los. 
Razão por que a reforma da Previdéncia estã sendo charnada, 
mais propriamente de ajuste" (Foiha de S. Paulo, 21/01/96). 
Para Francisco de Oliveira, um dos expoentes no debate 
sobre a reforma, o ponto de vista técnico, poucos deixariarn 
de reconhecer o lirnitadissirno alcance das medidas cogitadas. 
Dc fato, na area da Previdëncia do povao —O INSS— rnuito pouco 
ocorrerá, fazendo com que o espectro da insolvéncia venha de 
novo a rondar o (0 Estaclo de S. Paulo, 06/02/97). 
Criticas ainda mais contundentes vieram do Partido dos 
Trabaihadores. 0 deputado José Genoino, urn dos poucos a 
retornar os ternas de 1988 que pareciam agora cada vez mais 
esquecidos, afirrnou que: 
"o pressuposto básico de urna reforma estrutural consiste em 
garantir a Seguridade Social corno urna articulacao entre 
Assisténcia Social, Saüde e Previdéncia, corn funcionamento 
277 
integrado e orçamento prOprio. [...] 0 atual projeto 
desuniversaliza o atendimento na medida em que privilegia 
aqueles que contribuem [...] a contribuiçao deve ser 
efetivamente viabilizada, mas erigi-la como principal cntério 
para a aposentadoria significa apostar em discrirninacOes e 
ate mesmo em exciusOes que recairão exatamente sobre 
pessoas mais carentes e mais excluidas do processo formal de 
trabaiho. F...] se for instituida a regra a cada urn segundo a 
sua contribuicao'. o Estado perde sua significacao corno 
instância de regulacao do equilIbrio social 1...] e ao invés de 
viabilizar o bem-estar, será um instrumento de rnanutençao 
do apartheid sociaL" 
(Jomal do Brasil, 21/01/96) 
De qualquer forma, a PEC procura garantir a continuidade 
de urn modelo previdenciãrio que se consolidou no Brash nos 
ültimos trinta anos. A análise dos dados disponiveis sugere, no 
entanto, que a situacao financeira da Previdëncia se deteriorou 
significativamente a partir de 1991 corn a regulamentacao das 
disposicOes constitucionais aprovadas em 1988, o que torna a 
defesa desse sistema hem mais complicada. Para se ter uma 
idéla mais clara dessa mudarica, lembramos que os beneficiários 
do sistema passararn de aproxhinadamente U$S 11 milhOes em 
1988 para quase U$S 15,7 rnilhOes em 1995, sendo que o gasto 
saltou de algo em torno de U$S 8 bilhOes em 1988 para U$S 33 
blihOes em 1995, o que sinaliza o quanto devem ter variado os 
valores desses beneficios. 
0 projeto de 1995 procurou, portanto, equacionar um fato 
consumado; nesse sentido, e muito diferente dos prOjetos de 1966 
ou de 1986, em que novas polIticas estavam sendo propostas. 
Em 1995 nada foi oferecido. A burocracia previdenciána parece 
ter elaborado urn projeto em que procurou ajustar para não mu- 
dar. 0 proj eto da burocracia econOmica era mais ambicioso ao 
procurar devolver a Previdéncia a capacidade de gerar poupanca 
interna. 
E dificil avaliar qual dos dois projetos é mais realista, princi- 
palmente quando se acompanham as dificuldades para aprovacao 
da Emenda Constitucional enviada em 1995 ao Legislativo. Essa 
Emenda tem sofrido fortes resistëncias no Congresso e no Sena- 










































































































































































desfrutados por alguns grupos sociais e categorias profissionais. 
Assim, trës anos apOs ter sido enviada ela ainda está em 
tramitacao sem que se possa prever qua! serã o desfecho das 
votaçOes. 
Ora, o projeto da area econOmica propunha não so cortar os 
privilegios que são enfocados pela proposta enviada pelo governo 
ao Congresso como instituir urn sisterna muito mais estrito na 
observãricia do vinculo contributivo e mais lirnitado no valor dos 
beneficios propostos, o que dá urna idéia das resisténcias que 
teriarn que ser enfrentadas para garantir a sua aprovacao. Ou 
seja, mesrno considerando-se a grande quantidade de adeptos 
que essa proposta vem ganhando na sociedade civil não se deve 
esquecer as especificidades do processo de aprovacao de uma 
reforma desta natureza. 
Finalmente, nao deve passar despercebido o fato de ter sido 
deixada de lado a idéia de criar urn sisterna pUblico de previdencia 
complernentar, nem, tarnpouco, o de quase ter desaparecido do 
cenário a proposta de criacao de urn Ministério de Seguridade 
Social, o que testemunha a retracão do projeto de expansao da 
Previdéncia que vinha sendo levado a efeito desde o inIcio da 
década de 30. Resta agora esperar o desfecho das votaçOes da 
Proposta de Emenda Constitucional, bern corno das leis 
complementares, para avaliarmos o quanto essas novas leis 
poderão contribuir para reabilitar a veiha idéia da doutrina do 
seguro social, tao pouco levada a sério nos ültimos setenta anos, 
sern deixar de lado as inquestionáveis conquistas sociais 
alcancadas no periodo. 
2. No diagnOstico, aconselha-se entre outras medidas a revisão das 
aposentadorias por tempo de servico e especiais, que sornavam então 
cerca de 35.5% do nümero de aposentadorias, eriquanto em valor 
chegavam a representar urn percentual da ordem de 60% do total. 
3 Entre 1982 e 1984, o gasto social federal total (recursos do tesouro, 
FPAS. Finsocial, FGTS, FAS e outras fontes) caiu 27% em termos reals, 
tendo o gasto per capita diminuido de US$ 336 para US$ 237 (Piola e 
Camargo, 1993). 
4. Isso significa aposentar-se cinco arios rnais cedo que os trabalhadores 
urbanos. 
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5. E claro que Se definiu uma regra de transicao para os que estavam 
nessa situacao. 
6. Na ëpoca, o Finsocial era alvo de ampla contestacao judicial. 
7. Em 1990 o Ministêrio da Previdëncia e Assistëncia Social foi fundido 
ao Ministérlo do Trabalho tendo sido criado o Ministério do Trabaiho e 
Previdéncia Social. Cornentaremos a seguir urna proposta apresentada 
em 1991 durante a gestao de Antonio Magri e outra apresentada em 
1992 durante a gestao de Reinhold Stephanes. Em meados de 1992 os 
rniriistérios forarn novamente separados tendo sido criado o Ministérlo 
da Previdéncia Social que, em 1995, incorporou a assisténcia social. 
8. Projetos apresentados pelo Instituto de Pesquisa EconOmica Aplica- 
da —de autoria de Francisco de Oliveira e KaizO Beltrão— e pela Comissão 
Executiva de Reforma Fiscal. 
9. Esta cesta tern como referéncia o padrao de consumo do inativo. 
10. A proposta da Associaçao Nacional dos Fiscais da Previdëncia, que 
se aproxima das propostas do Ipea e da Cornissao em aspectos como a 
desvinculaçao do piso dos beneficios do salãrio minimo e a forma de 
custeio do sistema, encaminha a gestao do sistema complernentar para 
urn sistema püblico não-estatal e nao para o setor privado, como as 
duas ültimas. 
11. Isso porque os recursos provenientes das contribuicOes sobre a folha 
de salários ficaram destinados a Previdéncia, os do Finsocial e do Cofins 
preferencialmente a saüde e a contribuiçao sobre o lucro foi alocada 
para a assisténcia social. 
12. Jornal OEstado de S. Paulo. 18/01/96. 
13. Jornais OEstaxlodeS. Paulo, 06/02/96, eFolhadeS. Paulo, 14/02/96. 
14. Isto porque na década de 50 a populaçao brasileira crescia a taxa 
de 2,9 % a.a.. a qua! se reduziu para 2,5 % na década de 70 e para 
1,93% na de 80. A taxa de fertilidade caiu de 5.7% em 1965 para 2,7% 
em 1990. A esperança de vida ao nascer se elevou de 61,8 anos para 67 
anos. Atualmente, a idade media dos aposentados por tempo de 
contribuiçao é de 55 anos para os homens e 53 anos para as mulheres, 
e a esperança de vida é de 17,6 anos e 22,4 anos, respectivamente. 
15. Foiha deS. Paulo, 14/02/96. 
16. A PEC21 foi apreciada pela Comissão de Constituiçao e Justiça 
tendo sido desdobrada em 4 diferentes emendas constitucionais, sendo 
a PEC33 a que passou a tramitar na Cãmara dos deputados como a 
reforma da Previdéncia. 
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17. Isto é. nos casos em que a legislacao prevë aposentadoria integral. 
18. OEstadodeS. Paulo, 06/02/97. 
19. Folha de S. Paulo, 21/01/96. 
20. OEstadodeS. Paulo, 06/02/97. 
21. Jomal do Brasil, 21/01/96. 
22. Uma anãlise das condicOes institucionais que tern dificultado a 
aprovacão desta reforma e desenvolvida em Figueiredo e Lirnongi (1998). 
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LA DESCENTRALIZACION COMO PROCESO 
ARTICULADOR DE POLITICA SOCIAL 
Eduardo Morales* 
Los procesos de descentralizaciOn dependen de las formas 
histOricas segün las cuales se constituyO el Estado en cada 
pals. En el caso de Chile, Ia maxima centralizaciOn estatal 
coincidiO con los gobiemos constitucionales de Ia clécada del 
60 y principios de Ia década del 70. Durante Ia primera 
parte de Ia etapa autoritaria. Ia descentralizaciOn adminis- 
trativa en trece regiones se realizO siguiendo consideracio- 
nes fundamentalmente geopolIticas y bajo fuerte control del 
gobiemo central. A partir de 1987 comienza un proceso de 
desarrollo de las facultoxies administrativas regionales que 
culmina en 1992 con Ia Ley Orgánica Constitucional sobre 
Gobiemo y AdministraciOn Regional que democratizO Ia elec- 
ciOn de autoridades locales y el acceso a los Consejos de 
Desarrollo Regional (CODERE), y en 1995 con la creaciOn 
de gobiemos regionales. No obstante estos avances, los pro- 
blemas de coordinación entre niveles administrativos 
subnacionales y el lento desarrollo técnico de las institucio- 
nes regionales Ia articulaciOn de pollticas sociales 
a nivel local. 
I. Caracterizacion del proceso de descentralizaciôn 
Para caracterizar ci proceso de descentralizaciOn es preci- 
so subrayar la importancia que tuvo el Estado en la constitu- 
ciOn de las sociedades nacionales en America Latina, y espe- 
cialmente en Chile. Este hecho marca la diferencia con otras 
experiencias en las que ci Estado nacional fue la culminaciOn 
* Investigador de la Facultad Latinoamericana de Ciencias Sociales 
(FLACSO), Santiago de Chile, Chile. Leopoldo Urrutia 1950, Casilla de 
correo 1312, Correo Central, Santiago de Chile, Chile. Con-co electrO- 
nico: flacso@flacso.cl. 
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de un complejo proceso de constituciOn de la sociedad. Esto 
tiene efectos que aUn perduran y que han marcado el desarro- 
lb social de nuestros paIses. 
Lo anterior es especialmente vãlido cuando se analiza, para 
algunos paises, la crisis de los años 30 o, para otros, la Segun- 
da Guerra Mundial y el efecto conocido como "proceso de sus- 
tituciôn de importaciones" o de "desarrolbo hacia adentro". Ade- 
mãs de desempenar un papel en la construcciOn de un deter- 
minado tipo de desarrolbo econOmico, el Estado conformO mo- 
dalidades de integractOn y movilidoxi social mediante mecanis- 
mos como: a) ampliaciOn de la ciudadanla en el plano politico, 
b) expansiOn de la educación como herramienta de integraciOn 
central, y c) generaciOn de condiciones de vida menos 
discriminadoras mediante la expansiOn de los sistemas de sa- 
lud, vivienda, seguridad social, entre las mãs importantes. 
En suma, se tratO de articular una poiltica social, una poli- 
tica de desarrollo y una polItica de ampliaciOn de la ciudadanIa. 
Lo que ahora emerge como discusiOn es el modo de rearticula- 
ción de la dimensiOn polItica, de la dimensiOn econOmica y la 
dimension social. Esta articulación dependió de un sistema de 
alianzas sociales y polIticas que constituian un bloque en fun- 
ciOn de intereses comunes respecto de Ia mencionada alterna- 
tiva de desarrolbo. Esos intereses no siempre eran plenamente 
coincidentes; siempre existiO la tension entre mayor acumula- 
ciOn o mayor redistribuciOn, que era compatible en coyunturas 
favorables. 
La crisis del modelo de "clesarrolbo hacia adentro" es la 
crisis de la alianza que la sustentaba: tensiones entre los corn- 
ponentes de la alianza e incorporaciOn de nuevos sectores so- 
ciales, tales como el campesinado y los sectores urbano-margi- 
nales. Actualmente predominan modalidades distintas de las 
anteriores, en las que la "economia de mercado" es la dave de 
la modalidad de desarrollo. El cambio de modelo implica una 
transformaciOn de los mecanismos de integraciOn social. Ante- 
riormente, el Estado; ahora, el rnercado. 
El papel del mercado ha implicado fuertes tendencias a 
privatizar funciones del Estado (prevision, salud. educaciOn, etc.), 
bo que se traduce en desestructuraciOn de los mecanismos de 
integraciOn social, pues para muchos sectores no hay carninos 
alternativos de inserciOn en la sociedad. Ademãs, se han 
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agudizado los procesos de concentraciOn econOmica, sin que 
los sectores menos favorecidos accedan a mecanismos 
compensatorios de su anterior situaciOn. 
El problema de los paises de America Latina en el piano social 
es el de Ia crisis de susformas de integración intema. que se expre- 
sa en altos grados de inequidad social, no sOlo econO mica sino en lo 
que concieme a distintos modelos de vtda y ausencia de valores 
compartidos que constituyen principios de identidad nacional. 
En la mayoria de los paises de la Region. la inequidad so- 
cial se manifiesta en la magnitud de la pobreza, aun con tasas 
de crecimiento significativas, ya que el tipo de crecimiento vi- 
gente tiene tendencias a la concentraciOn y a la exclusiOn so- 
cial. Es decir, aunque exista crecimiento econOmico, éste no 
asegura —automãticamente- la incorporaciOn de los grupos más 
carenciados. Vale decir, es preciso un tipo de desarrollo de Ca- 
rácter sistémico que asegure que la brecha entre los distintos 
componentes del sistema sea la menor posible. 
Ahora bien, en el modelo de "desarrollo hacia adentro", las 
polIticas sociales se constituyeron, progresivamente. con un 
marcado carãcter "universalista", Jo que aseguraba, por una 
parte, un creciente acceso del conjunto de la poblaciOn a los 
beneficios sociales y, por otra parte, la "unicidad" de los servi- 
dos entregados, es decir que. independiente del lugar geografi- 
co y de la condiciOn social del usuario, Ia prestaciOn social era 
siempre la misma. 
En la medida en que las poiIticas sociales fueron expan- 
diendo su cobertura. ese proceso fue acompaflado de una ins- 
titucionalizaciOn creciente, diferenciada en ci tiempo para cada 
una de las polIticas, en la medida en que las condiciones socia- 
les y politicas iban permitiendo la creciente centralidad del Es- 
tado en su diseño e implementaciOn. 
El proceso de institucionalizaciOn de las polIticas sociales, 
que culmina en la década del 50, implica la instalaciOn de un 
rasgo que las define hasta ahora: su sectorialidad. El impulso 
final de la tendencia descripta se ubica en el periodo 1970- 
1973, en el que ci gasto social se elevO más del 30 %, Jo que 
significO la maxima centralidad del Estado. 
A partir de la instalación del regimen autoritario, se inau- 
gura una etapa reactiva respecto de la situaciOn anterior, Ca- 
racterizada por una marcada ideologia antiestatista, con pre- 
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eminencia del mercado como mecanismo asignador de recur- 
sos, escasa interlocuciOn Estado/sociedad civil y una sostenida 
focalizaciOrt de la politica social, que permitiO la reducciOn del 
gasto social y ci deterioro de los servicios. Durante este periodo 
se implementa el actual ordenamiento territorial del pals, al 
crearse 13 regiones, 51 provincias y 334 municipios. Este pro- 
ceso tuvo la impronta del regimen, esto es, un carãcter autori- 
tario que tomO en cuenta, para su diseño, aspectos geopoliticos. 
Encontramos antecedentes de medidas de regionalizaciOn en la 
decada del 60, con la creaciOn de los ComitCs Consultivos de 
ProgramaciOn EconOmica y ReconstrucciOn, creados al alero de 
la CorporaciOn de F'omento de la ProducciOn (CORFO). A fines 
de esa decada se crea la Oficina de PlanificaciOn Nacional 
(ODEPLAN), una de cuyas funciones se relacionaba, precisa- 
mente, con la planificaciOn del desarrollo econOmico en las re- 
giones. Estas tareas fueron incrementadas durante el regimen 
de la Unidad Popular. 
En la lOgica autoritaria, la maxima autoridad de la region, 
ci Intendente, era investido de amplias facultades relacionadas 
con el tema del desarrollo regional, pero a la vez se acentuaba 
un control estricto sobre sus acciones desde la instancia ejecu- 
tiva central. 
"Los Intendentes regionales. en su condiciOn de agentes in- 
mediatos y directos del Presiclente de la Republica y como 
autoridad superior de la regiOn, pueden en Ia prãctica ejercer 
las más amplias facultades inherentes a la region I. . .1. Natu- 
ralmente que como se trata de un sistema unitarlo de gobier- 
no, ello debe hacerse conforme a las instrucciones generales 
del Presidente de Ia RepUblica y ajustándose a las politicas, 
planes y presupuestos nacionales, para cuyo efecto el Supre- 
mo Gobierno gaza de amplias facultades de supervigilancia." 
(CONARA, 1976) 
En suma, uno de los rasgos que ha caracterizado al proce- 
so de descentralizaciOn es que, desde inediados de la década 
del 70, ha sido impulsado desde ci centro. Esta caracteristica 
se traduce en que ci ritmo, intensidad y cobertura del proceso 
descansa centralmente en la voluntad politica que está detrãs 
del Estado. 
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Tal como se ha sostenido muchas veces, Ia descentraliza- 
ción no significa —automãticamente— mayor democracia. Tene- 
mos un ejemplo en Ia experiencia autoritaria, en la que se 
implementaron una serie de medidas orientadas a traspasar 
funciones y recursos a las unidades sub-nacionales, lo que fue 
acompanado de un férreo control desde la instancia ejecutiva. 
El discurso descentralizador del autoritarismo fue acompanado 
de una maxima concentraciOrt del poder. 
II. La institucionalidad regional-local 
En ci periodo que va desde los inicios de la regionalizaciOn 
hasta los años 1986-1987, no es posible habiar de una arqui— 
tectura polihca de la Region en sentido estricto. Existe si un 
sistema de toma de decisiones vertical, sin ejercicio de la de- 
mocracia regional y sin una concertación de agentes regionales 
en tomo de un proyecto de region. 
Los primeros intentos por dotar a estas decisiones de un 
marco juridico para ci ejercicio de la participaciOn ciudadana 
estãn dados por la creaciOn, en 1987. de los Consejos Regiona- 
les de Desarrollo (COREDES). En cada region del pais el Conse- 
Jo estaba presidido por el intendente y lo componian, ademãs: 
los gobernadores (maxima autoridad de Ia Provincia), un repre- 
sentante de cada una de las Fuerzas Armadas y de Carabine- 
ros, cinco representantes directivos de organismos de sectores 
econOmicos, sociales y cuit.urales pertenecientes al Estado. y 
un conjunto de representantes de los principales organismos 
del sector privado de la region. El COREDE tenia carãcter con- 
sultivo, pero también estaba investido de atribuciones exciusi- 
vas, por ejemplo en materias relacionadas a la distribuciOn del 
Fondo Nacional de Desarrollo Regional (FNDR), entre otras. 
El gobierno militar, imbuido de la concepciOn portaiiana, 
buscaba crear un "gobierno fuerte y centralizador". Pero en ci 
ejercicio prãctico del poder fue, al mismo tiempo, un gobierno 
centralista que inició un proceso de descentralizaciOn, por cier- 
to con un contenido administrativo y geopolitico. 
Antes de los CODERES, los primeros espacios de articuia- 
ciOn de actores regionales estuvieron impulsados por los pro- 
blemas del impacto que ci modelo de desarroilo tenia en las 
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regiones. De esta manera surgen algunas demandas, muy con- 
troladas, de carãcter politico-social-nacioiiai. Un estudio carac- 
terizaba la situaciOn de los actores sociales regionales —en ci 
periodo que va desde 1983 a 1988— en los siguientes términos: 
"Las antiguas economIas regionales se han adaptado desor- 
denadamente, incluso en algunos casos simplemente se han 
desintegrado, ante la reciente expansiOn de un capitalismo 
de tipo nacional y transnacional. 
Como resultado de esto, aun cuando aparecer como 
un ejemplo de diversificaciOn y descentralizaciOn de la activi- 
dad productiva, en el hecho las regiones se encuentran en- 
vueltas en una tendencia acelerada a la centralizaciOn y a la 
concentración de la actividad econOmica, comercial y crediticia. 
En segundo lugar, al estar integradas ahora a la economIa 
internacional se han introducido componentes de riesgo e 
incertidumbre desconocidos en su historia. 
Estos fenOrnenos han modificado las prácticas sociales, y han 
hecho que, aun cuando existen condiciones de constituciOn 
de actores sociales a nivel regional, éstos tengan una presen- 
cia extremadamente inestable y vulnerable al estar en un es- 
cenano que todavia no reconocen. La emergencia de voces 
propiamente regionales se ha dado sOlo en coyunturas criti- 
cas, ha sido de rasgo defensivo, y no ha tenido efectos perdu- 
rabies en ci tiempo." 
(ILET, 1988) 
A partir del momento de redemocratizaciOn de la vida del 
pais podemos hablar de un auténtico proceso de regionalizaciOn 
de raiz democrâtica, considerando las distintas acciones imple- 
mentadas antes de la promulgaciOn de Ia Ley Organica Consti- 
tucional sobre Gobierno y AdministraciOn Regional, en 1992. 
Estas fueron, entre otras, Ia modificaciOn de la Ley de Munici- 
palidades que permitió, en 1992. la elecciOn democrãtica de 
autoridades locales y la generaciOn de los Consejos de Desa- 
rrollo Regional (CODERE), asi como ci mecanismo para la dcc- 
ción, indirecta, de los Consejeros Regionales. Este es ci primer 
ejercicio de democracia a nivel de regiones que registra la his- 
toria institucional de Chile. 
Por otra parte, la estructura administrativa de los gobier- 
nos regionales se encuentra en proceso de conformaciOn. Re- 
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presenta el aparato técnico que. junto al gabinete regional, apo- 
yarã las funciones que la ley le confiere al intendente como eje- 
cutivo del gobierno regional. Unicamente a partir de la ley que 
fija las plantas de los gobiernos regionales, en 1995, se puede 
hablar de gobiernos regionales en ejercicio. 
III. La articulaciôn institucional y de poilticas 
Mãs allá del actual marco juridico-institucional y del pau- 
latino traspaso de atribuciones y recursos a los gobiernos re- 
gionales, es importante destacar la percepciOn que los propios 
actores sociales regionales poseen acerca del estado de la des- 
centralizaciOn y desconcentraciOn del sector pUblico en Chile. 
Teniendo como referente las experiencias de investigaciOn en 
que hemos estado involucrados (PNUD, 1996: FLACSO. 1997), 
indicaremos algunas de las preocupaciones y problemas de- 
tectados en las diferentes regiones del pals, que inciden fuerte- 
mente en la implementaciOn de las politicas sociales. 
Una primera cuestiOn tiene que ver con el grado de autono- 
mia que se percibe en los distintos niveles subnacionales. La 
percepcion generalizada es que el grado de descentralizaciOn 
es insuficiente, y las razones varian desde las que apuntan a la 
interferencia de las autoridades centrales (Region Metropolita- 
na) hasta las que aluden a una débil consolidaciOn de la propia 
institucionalidad regional. Pero tal vez lo mãs preocupante sea 
el fenOmeno del ceritralismo inlraregional, que aparece como pro- 
blema especialmente referido al sistema de asignaciOn y distri- 
buciOn de los fondos de inversiOn al interior de la region y su 
impacto en los grados de armonia del desarrollo territorial. Este 
tema remite al aUn precario grado de tegitimidad que tiene una 
instituciOn como el gobiemo regional frente a la institucionalidad 
municipal, que cuenta con una larga historia. El papel que cada 
escaiOn institucional de los niveles subnacionales cumple den- 
tro del proceso de descentralizaciOn requiere ser evaluado per- 
manentemente para asegurar que su extensiOn y cobertura no 
se interrumpa en alguno de ellos. 
Una segunda cuestiOn tiene que ver con la carencia de 
actores sociales con capacidad de propuesta frente a los temas 
del desarrollo regional. La atomizaciOn, bajos niveles de partici- 
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paciOn y cierres de orden corporativo. ha tendido a sectorializar 
las demandas o instancias de interlocuciOn de los actores fren- 
te a los respectivos gobiernos regionales, y a otorgarles un alto 
grado de contingencia. 
Especialmente notable es el caso del empresariado, actor 
considerado, por el modelo neoliberal, como estrategico en el 
proceso de desarrollo nacional y regional, y cuyo nivel de cert- 
tralizacióri es muy significativo. Esto es muy claro respecto al 
sector empresarial medio y alto. Con excepciOn de algunas re- 
giones, esta situaciOn dificulta los grados de interlocución con 
otros actores regionales y con el gobierno regional. Como sea, el 
gran empresariado no le otorga un grado rnuy alto de legitimi- 
dad a los gobiemos regionales y prefiere tomar sus decisiones 
en interlocuciOn con los agentes del gobierno central. 
Las organizaciones sociales tradicionales (sindicatos, orga- 
nizaciones territoriales, etc.) muestran, por su parte, signos de 
debilidad que se traducen en bajos niveles de influencia res- 
pecto del proceso descentralizador. Los movimientos sociales 
con alguna fortaleza tienden a actuar de manera "instrumental" 
respecto de demandas especificas, cuya resoluciOn va casi siem- 
pre acompañada de Ia disoluciOn de la organizaciOn. Asimismo, 
los partidos politicos también son percibidos con un alto grado 
de centralizaciOn, lo que aleja la posibilidad de constituciOn de 
"sociedades regionales". 
Un tercer punto estã referido a las universidades regiona- 
les. que pese a sus esfuerzos aün mantienen caracterIsticas 
heredadas de su condiciOn de origen: muchas de ellas eran 
"brazos regionales" de las universidades tradicionales y no han 
logrado convertirse en interlocutores legitimos para acometer 
los desafios del desarrollo. El efecto que se constata es la esca- 
sa masa crItica intelectual que, cuando existe, no logra articularse 
cor ci sector privado ni con el gobierno regional, lesionando los 
niveles de desarrollo cultural de las regiones. 
Un cuarto tema tiene que ver con el sector regional, 
que resulta dave para el proceso de descentralizaciOn. Su pa- 
pel es diferencial en virtud de la diversidad regional. En las re- 
giones apartadas y con baja densidad de poblaciOn, la gestiOn 
püblica se transforma en el gran impulsor del desarrollo, situa- 
ciOn bastante diferente en aquellas regiones en las cuales los 
recursos humanos y materiales son más abundantes. 
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Pero la existencia de debilidades que atentan la articula- 
ciOn de poilticas es clara. Destacaremos algunas: 
a) Inexistencia de una orientaciOn unIvoca respecto de lo que 
se entiende por modernizaciOn del Estado. 
b) PercepciOn de ausencia de liderazgos regionales. En general, 
éstos se orientan más a la busqueda de su personificaciOn, lo 
que sOlo existe en el ámbito local. En el ámbito regional no 
parece fãcil la constituciOn de iiderazgos mãs "modernos", 
esto es, mãs ligados a condiciones de gestiOn, articulaciOn y 
trabajo en equipo. 
c) Asimismo, se evidencian precarios vInculos de articulaciOn 
de las diferentes instancias de gobierno. La excesiva sectorta- 
lizactOn que muestra el nivel central se tiende a reproducir 
en la Region, con un impacto mayor por una cuestiOn de es- 
cala. 
Por ültimo, ci actor mãs visible —en la actualidad— es el siste- 
ma municipaL Unido a su presencia mãs que centenaria y con 
autoridades elegidas, posee una alta influencia en la calidad de 
vida de los ciudadanos. En la actualidad, maneja el 2 % del Pro- 
ducto Geografico Bruto (1.300 millones de dOlares) y está pre- 
sentc en las mãs de 340 comunas del pais. Sin embargo muestra 
una gran heterogeneidad ya que, a modo de ejeinplo, más de 
250 municipios son de condiciOn rural, con problemas de pobre- 
za y con débiles estructuras financieras y funcionarias. 
Asj, los municipios se han ido recargando de responsabili- 
dades en ci campo de las politicas sociales, ya que el gobierno 
central busca territorializar, al nivel más "cercano a la gente", la 
implementaciOn de planes y programas, produciendo un cvi- 
dente desequilibrio en ci sistema institucionai regional. Por lo 
tanto, parece dificil en la actualidad pensar que el proceso de 
descentralizaciOn se pueda constituir en un adecuado meca- 
nismo articulador de las politicas sociales. Sin embargo, cree- 
mos que es su gran desaflo para el futuro, en la medida en que 
las regiones se conviertan en actores con identidad propia y 
con capacidad de implementar sus propios proyectos de desa- 
rrollo. 
Quizas una de las discusiones a plantear sea quien le da 
ci impulso a la constituciOn de Ia sociedad regional. A nuestro 
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juicio, deberla ser el Estado en su versiOn regional, reprodu- 
ciendo, de algun modo, el papel que histOricamente desempe- 
nO el Estado central respecto de la sociedad nacional. Ello su- 
pone asumir una "contradicciOn" mãs, esto es, estimular el for- 
talecimiento de formas estatales regionales en un pais en que 
muchos procuran disminuir el papel que le cabe al Estado. 
292 
LA DSE 
La FundaciOn Alemana para el Desarrollo Internacional 
(DSE) es una instituciOn que promueve el dialogo en el ámbito 
de la politica de desarrollo, y la formaciOn y el perfeccionamien- 
to profesionales de personal técnico y directivo de paises en 
desarrollo y paIses en transición. Asimismo, en el marco de la 
cooperación técnica y cultural alemana, esta FundaciOn prepa- 
ra a cuadros técnicos y sus familiares para su estadia en un 
pais en desarrollo. La DSE mantiene el mayor centro de docu- 
mentaciOn e informaciOn sobre temas de la cooperaciOn para el 
desarrollo en Alemania. 
Las principales areas de trabajo de la Fundación son edu- 
cación, ciencia y documentaciOn; desarrollo econOmico y social; 
administación pñblica; fomento a las profesiones industriales y 
artesanales; alimentaciOn y agricultura; salud publica, asI como 
el programa para medios impresos. 
Conferencias, reuniones, seminarios y cursos de capacita- 
dOn son los instrumentos de apoyo a proyectos en favor del 
desarrollo econOmico, social y ecolOgicamente compatible, con- 
tribuyendo de este modo a un proceso de desarrollo efectivo, 
sostenible y de amplio impacto. 
La DSE trabaja conjuntamente con instituciones colabora- 
doras en Alemania y en el extranjero. Una parte sustancial de 
los programas se realiza en paises en desarrollo; el resto, en 
Alemania. Desde 1960, esta FundaciOn ha proporcionado per- 
feccionamiento profesional a mãs de 140.000 instancias 
decisoras, cuadros técnicos y directivos originarios de más de 
150 paIses. En la actualidaci, los programas de Dialogo y Capa- 
citaciOn de la DSE cuentan con mãs de 10.000 participantes por 
año. 
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La DSE presta su contribuciOn a la cooperación al desarro- 
ho, en conformidad con las directrices de la politica de desarro- 
ho formuladas por el gobierno federal. Los recursos correspon- 
dientes son asignados por el Ministerio Federal de CooperaciOn 
Econömica y Desarrollo (BMZ). Algunos programas de ha DSE, 
no obstante, son financiados por otros organismos (por ejem- 
plo, otros ministerios federales, estados federados, ha UniOn 
Europea). 
Asimismo, los estados federados de Baden Wurtemberg, 
Baviera, Berlin, Renania del Norte, Westfahia, Sajonia y Sajonia- 
Anhalt ponen a disposiciOn de Ia Fundaciôn centros de confe- 
rencias y de formaciOn. 
Desde su creaciOn en 1959, ha DSE es patrocinada tanto 
por ha FederaciOn como por los estados federados, ho cual se 
refleja igualmente en su estructura descentralizada que corn- 
prende divisiones técnicas (los centros) y centros de conferen- 
cias localizados en varios estados federados. 
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Los trabalos aquI contenidos analizan los impactos de los 
denominados procesos de globalizacion económica sobre los 
sistemasde protección sociai en los paIsesdelconosurdeAmérica 
Latina. Los autores desarrollan temáticas relacionadas con el 
proceso de globalizacion, los comportamientos del mercado de 
los sistemas de formación profesional, las politicos de 
sostenimiento de los ingresos y las experiencias nacionales de 
reforma del sistema de seguridad social (Argentina, Brash, Chile y 
Uruguay). 
El presente volumen incluye las ponencias presentadas en el 
Seminario Internacional "LImites y posibilidades de nuevos 
sistemas de protección social en el Cono Sur dentro de un mundo 
globalizado" que se desarrolló durante los dIas 1 8 a 20 de marzo 
de 1 998 en Ia ciudad de Buenos Aires, Argentina. El seminario 
contó con el auspiclo de Ia Fundación Alemana para el Desarrollo 
Internacional (DSE), en colaboración con el Programa Latino- 
americano de Politicas Sociales (PLPS) y fue organizado por el 
Centro Interdisciplinarlo para el [studio de Politicos 
(CIEPP). 
